The democratic deficit in the European Union by Brus, Domen











Avtor: Domen Brus 













Demokratični deficit je že več desetletji stalnica akademskih razprav o Evropski uniji. 
Vsebina raziskovanj se je skozi čas bistveno spremenila, ohranja pa se temeljna misel, da se 
demokracija v Evropski uniji sooča z velikimi težavami. Zaupanje Evropejcev v Evropsko 
unijo je nizko, podobno velja tudi za občutek povezanosti z njenimi organi, zato je očitno, da 
so spremembe nujno potrebne. Z vsako večjo reformo pride do sprememb, ki bistveno 
vplivajo na razmerja moči med evropskimi institucijami in na njihov odnos do Evropejcev. 
Najvidnejše spremembe v zadnjih desetletjih so krepitev moči Evropskega parlamenta, ki se 
je razvil v vplivno institucijo, uvajanje institutov neposredne demokracije in druge reforme, ki 
jih je prinesla Lizbonska pogodba. Napredek pa je, žal, na drugi strani uravnotežen s pojavom 
mehanizmov in institutov, ki demokratična varovala zaobidejo. To so na primer ukrepi, ki so 
bili sprejeti kot odziv na dolžniško krizo evroobmočja in v velikem delu sploh ne spadajo med 
formalne pristojnosti Evropske unije. V svojem magistrskem delu sem analiziral in kritično 
ovrednotil procese, ki so bistveno vplivali na ključne organe Evropske unije, njihove 
spreminjajoče se medsebojne odnose ter predvidene učinke aktualnih reform. Pregledal sem 
širok izbor literature preteklih desetletji in predstavil različna teoretska izhodišča, na podlagi 
katerih avtorji skušajo opredeliti in analizirati demokratični deficit in z njim povezane 
tematike. Ključna ugotovitev mojega magistrskega mojega dela ni le, da so aktualne reforme 
premalo ambiciozne in demokratičnega deficita ne morejo odpraviti, ampak predvsem da 
demokratični deficit ni le kategorija akademskih razprav, temveč je zelo močno politično 
orodje in odločilno usmerja razvoj Evropske unije. Demokratični deficit je zato stalnica 
evropske demokracije in ne more nikoli biti povsem odpravljen, saj se ob razvoju Evropske 
unije vedno znova pojavlja v drugačnih oblikah, ki terjajo nove reforme in kritične analize 
akademikov, intelektualcev, državljanov, politikov in vseh drugih zainteresiranih strani. 
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The democratic deficit has been a constant of all academic research on the European Union 
for the past few decades. While the scope of the research has changed considerably, the basic 
idea remains the same – democracy in the European Union is in serious trouble. Europeans’ 
trust in the EU is low and the same goes for their connection with European institutions, 
therefore it is clear that changes are required. Every major reform alters the balance of power 
between European institutions and their relationship with European citizens. The most visible 
changes of the past decades are: the empowerment of the European parliament that has been 
transformed into an influential institution, the introduction of instruments of direct democracy 
and other reforms brought upon by the Treaty of Lisbon. Unfortunately, progress is balanced 
out by the emergence of various mechanisms and instruments that surpass all democratic 
checks and balances. For example, the measures that were adopted as a response to the 
European debt crisis were mostly not based on formal competencies of the EU. In my 
Master’s thesis I analysed and critically evaluated the processes that crucially influenced the 
most significant European institutions, their ever-changing relationships and the anticipated 
effects of the current reforms. I examined a substantial body of literature from past decades 
and presented diverse theoretical starting points that the authors use to define and analyse the 
democratic deficit and related topics. The most significant finding of my Master’s thesis is not 
only that the current reforms lack ambition and cannot eliminate the democratic deficit, but 
also that the democratic deficit is more than just a category of academic research and can 
often act as a strong political tool that decisively influences the development of the European 
Union. Therefore, the democratic deficit is a permanent element of European democracy and 
can never be fully eliminated as it always reappears in new forms that require constant 
reforms and critical analysis by academia, intellectuals, citizens, politicians and other 
stakeholders. 
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Razprave o demokratičnem deficitu v Evropski uniji (v nadaljevanju: EU ali Unija) in 
pomanjkanju demokratične legitimnosti njenih organov so stare skoraj toliko kot Unija sama. 
Akademiki, politiki, državljani, nevladne organizacije in drugi nenehno opozarjajo na 
pomanjkljivosti imenovanja in delovanja evropskih institucij ter na neravnovesje v odnosu 
med institucijami EU in njenimi državljani. S tem povezana vprašanja so vedno znova 
aktualna ob vsaki reformi, težnja k odpravi demokratičnega deficita je tako vsaj na 
deklarativni ravni stalnica razvoja EU.  
Ena glavnih značilnosti razvoja EU je nenehno širjenje njenih pristojnosti in področij 
delovanja, tako skozi spremembe primarnega prava EU kot skozi prakso Sodišča Evropske 
unije (v nadaljevanju: Sodišče) in drugih organov EU. Takšna dinamika razvoja pomeni, da bi 
se z enako hitrostjo moral spreminjati in novi stvarnosti prilagajati tudi demokratični vidik 
ureditve EU ter udeležbe in vpliva državljanov, ki ob neustavljivi rasti in širitvi EU izgubljajo 
občutek povezanosti z Unijo in možnosti vpliva na njeno delovanje. 
Z zadnjo večjo reformo EU, t. i. Lizbonsko pogodbo, je bilo v Pogodbo o Evropski uniji1 (v 
nadaljevanju: PEU) vnesenih mnogo določb, ki naslavljajo to tematiko. V naslovu II PEU so 
definirane temeljne določbe glede demokratičnosti ureditve EU, veliko novost tudi predstavlja 
novi institut neposredne demokracije – evropska državljanska pobuda, kot jo definira 4. 
odstavek 11. člena PEU, glede pogojev in postopka pa napotuje na 1. odstavek 24. člena 
Pogodbe o delovanju Evropske unije2 (v nadaljevanju: PDEU). Evropska državljanska pobuda 
v praksi sicer še ni zaživela, kot je bilo predvideno, saj so se pravne, tehnične, finančne in 
administrativne težave, s katerimi se soočajo organizatorji, izkazale za prevelike. Mnogi že 
pišejo o tem, kako je projekt propadel in ni imel nikakršnih pozitivnih učinkov na evropsko 
demokracijo. Trenutno poteka postopek reforme pobude, ki naj bi ponudil rešitve za nekatere 
najbolj pereče prepreke, zato upanje za uveljavitev tega instituta neposredne demokracije 
ostaja. 
Kot možna rešitev za odpravo demokratičnega deficita v EU se najpogosteje navaja krepitev 
vlog Evropskega parlamenta in nacionalnih parlamentov. Tej ideji so sledili avtorji Lizbonske 
pogodbe, ki so Evropskemu parlamentu okrepili pristojnosti v zakonodajnem postopku, 
                                                          




močneje pa so poudarili tudi vlogo nacionalnih parlamentov, ki so tako prvič neposredno 
omenjeni v primarni zakonodaji EU.3 12. člen PEU na primer opredeljuje mehanizem 
zgodnjega opozarjanja, ki nacionalnim parlamentom daje možnost, da se opredelijo do 
osnutka zakonodajnega akta EU, ki naj bi kršil načeli subsidiarnosti in sorazmernosti. 
Že na podlagi teh uvodnih navedb je očitno, da EU posveča veliko pozornosti vprašanju 
demokratičnega deficita, a so učinki teh prizadevanj, kot bo razčlenjeno v nadaljevanju, 
vprašljivi. 
Prva hipoteza, ki jo raziskujem v svojem delu, je, da so reforme, katerih cilj je odprava 
demokratičnega deficita, premalo ambiciozne in nezadostne, saj deficit izvira iz samega 
konceptualnega ustroja EU, ki temelji na kombinaciji meddržavnih in supranacionalnih 
elementov, zato bi bilo mogoče nastala neskladja odpraviti le s temeljito reformo ključnih 
institucij. 
Druga hipoteza je, da demokratični deficit ni nekaj, kar bi bilo mogoče jasno definirati in 
izmeriti ter odpraviti z nekaj reformami, temveč gre za koncept, ki usmerja razvoj EU in vsaj 
deloma uokvirja delovanje njenih organov in ga kot takega sploh ni mogoče odpraviti. 
V ta namen sem analiziral trenutno stanje in razvoj demokracije v EU. Glede na to, da je od 
zadnje večje reforme EU minilo že desetletje, so njeni učinki že vidni in primerni za 
ovrednotenje. Jedro magistrske naloge je namenjeno analizi imenovanja in delovanja ključnih 
organov EU, njihovem sovplivanju in razmerju do državljanov Unije ter okrepljeni vlogi 
nacionalnih parlamentov. Glede na spodbuden razvoj in ponovno obuditev institutov 
neposredne demokracije, predvsem evropske državljanske pobude, je posebno poglavje 
namenjeno tudi tej tematiki. V zaključku povzemam glavne ugotovitve iz magistrskega dela 
in poskušam celovito ovrednotiti trenutno stanje demokracije v EU. 
Demokratični deficit v EU je vprašanje, ki je obsežno obdelano tako v domači kot tuji 
literaturi. Za raziskovanje sem uporabil vire iz različnih držav članic in tudi tretjih držav ter 
tako skušal predstaviti karseda objektiven pogled na obravnavano tematiko, ki je pogosto le 
sredstvo za dosego ciljev, ki z demokracijo nimajo veliko skupnega. Avtor sem bil tudi 
udeležen v postopku priprave evropske državljanske pobude, kar je bila tudi tematika mojega 
diplomskega dela, zato so bile pomemben vir tudi osebne izkušnje, ki sem si jih pridobil v 
tem procesu.  
                                                          
3 R. Bellamy, S. Kröger, Domesticating the Democratic Deficit?, v: Parliamentary Affairs, 2012, p. 438. 
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2 Zgodovinsko ozadje 
2.1 Razvoj demokracije 
Pojem demokracije leži v samem jedru evropske družbene zavesti. Razprave o demokraciji ali 
njenem pomanjkanju so stalnica političnega dogajanja po vsej Evropi, saj gre za temo, ki 
omogoča poistovetenje zelo širokemu krogu naslovnikov. Demokracija, kot jo poznamo in 
razumemo danes, je rezultat živahnega razvoja zadnjih stoletij in gradi na tradiciji antične 
Grčije. Pred 2500 leti je so Atenah prišli do spoznanja, da je mogoče v upravljanje države 
vključiti državljane.4 Ideja, da najpomembnejše odločitve sprejemajo vsi državljani,5 se zdi 
zelo napredna in skorajda utopična celo v 21. stoletju. Neposredne primerjave med antično in 
sodobno demokracijo so sicer težavne in zavajajoče, saj je bil razvoj družbe in tehnologije v 
2500 letih velikanski. Nesporno pa je dejstvo, da ima politična participacija v Evropi dolgo 
tradicijo, ki je kljub mnogim obdobjem, ko je bila popolnoma pozabljena, bistveno vplivala 
na današnje politične razmere. 
Z vidika današnjega pojmovanja demokracije je izjemnega pomena prehod iz srednjega v 
novi vek. Takrat se je zgodil kvalitativni preskok, povezan s pojmom suverenosti, ki je še 
danes v središču vsakega raziskovanja problematike demokracije. Propad fevdalne ureditve 
ter družbene in politične spremembe, ki so mu sledile, so prinesle konceptualne premike glede 
pojmovanja oblasti. Prvi pomembnejši premik se je zgodil na področju teritorialnega temelja 
oblasti. V fevdalni ureditvi oblast ni bila utemeljena s teritorijem, temveč je bila v pretežni 
meri odvisna od drugih dejavnikov, primarno od verske pripadnosti, pripadajoči teritorij pa je 
bil predvsem posledica tega dejstva.6 Z reformacijskimi vojnami, zmanjševanjem vpliva 
cerkvenih oblasti in krepitvijo moči posvetnih vladarjev se je izoblikoval sistem, ki je v večji 
meri temeljil na lastništvu ozemlja in izvajanju oblasti nad tem ozemljem. Izraz suveren na 
neki način opisuje ozemlje, njegovega vladarja in tip oblasti, ki jo ta izvaja. Drugi pomemben 
premik se je zgodil z združevanjem vseh vidikov oblasti v eni osebi. Z izginjanjem 
partikularnih ureditev, v katerih je bila oblast razdrobljena, območja njenega izvajanja pa 
pogosto nejasna in prekrivajoča se, je prišlo do združitve vseobsegajoče javne oblasti v eni 
                                                          
4 J. Haskell, 2001, Direct Democracy, p. 50. 
5 V Atenah je bilo soodločanje omogočeno moškim, sposobnim za boj. Kljub temu, da so tej predstavljali 
manjšino prebivalstva, je potrebno poudariti, da ta pravica ni bila pogojena s položajem posameznika na 
družbeni lestvici. 
6 M. Goodhart, Europe's Democratic Deficits, v: Perspectives on Politics, 2007, p. 572. 
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funkciji – vladarju.7 Opisana premika vzajemno krepita drug drugega. Združevanje funkcij 
oblasti krepi teritorialno ekskluzivnost, ta pa v zameno podpira združevanje znotraj teritorija, 
kjer suveren efektivno izvaja oblast. Institucionalizacija oblasti je bila zelo nasilen posel. 
Močan dejavnik, ki je pospeševal opisana procesa, je bila namreč vojna. Ta je zahtevala 
velika sredstva za razvoj vojaških tehnologij in vzdrževanje stalne vojske, kar pa ni bilo 
mogoče brez izgradnje močne centralne državne oblasti, ki je skrbela za stalen dotok 
finančnih sredstev in nabornikov.8 Suverenost ne pomeni le ideala teritorialne ekskluzivnosti 
in funkcionalne konsolidacije oblasti temveč nudi osnovo tudi za legitimnost oblasti. 
Vsakršno pojmovanje pravične in utemeljene oblasti je neizogibno povezano z določenim 
prostorom, nad katerim obstaja singularna oblast. Opisani premik predstavlja osnovo t. i. 
vestfalskega sistema oziroma vestfalske suverenosti, ki je še danes konceptualno izhodišče 
vseh demokratičnih ureditev. Pred več stoletji je vestfalska država postala dogmatično 
izhodišče vsakršnih razprav o demokraciji in družbeni ureditvi, že dolgo pred tem, ko je 
suverena država tudi v praksi postala prevladujoča oblika ureditve. 
Pot od omenjenih teoretskih izhodišč, ki jih najdemo že v delih Jeana Bodina, Thomasa 
Hobbesa ali Jean-Jacquesa Rousseauja, do njihove politične uveljavitve, ni bila preprosta. 
Krepitev moči in pristojnosti parlamentov v 17. stoletju, najbolj izrazito v Angliji, je že 
nakazovala velike spremembe, ki bodo sledile. Za vzpon moderne demokracije so ključni 
pretresi v drugi polovici 18. stoletja, predvsem uspešni revoluciji v Združenih državah 
Amerike in Franciji, ki sta zrušili tradicionalno kolonialistično oziroma absolutistično oblast.9 
Leta 1789 je v veljavo stopila Ustava Združenih držav Amerike, ki predstavlja velik mejnik za 
razvoj demokracije in je najstarejša še veljavna ustava na svetu. Delitev oblasti na 
zakonodajno, izvršilno in sodno, kot je definirana v Ustavi ZDA, je še danes temelj vsake 
demokratične ureditve. V istem obdobju so se v Evropi težnje po demokratizaciji stopnjevale 
in izbruhnile v obliki francoske revolucije, ki je prinesla izjemno krvavo in nasilno ureditev, 
ki je kljub zgolj desetletnemu obstoju nepovratno spremenila politično sliko v Evropi in 
uveljavila ideje republike in liberalne demokracije.10 V procesu priprav na sprejem nove 
francoske ustave je bila leta 1789 sprejeta Deklaracija o pravicah človeka in državljana, ki je 
v duhu razsvetljenstva in naravnega prava določila temeljne človekove pravice in svoboščine. 
Skupaj z angleško Listino pravic (Bill of Rights) iz leta 1689 in ameriško Listino svoboščin 
                                                          
7 Ibidem, p. 573. 
8 J. P. Beetz, E. Rossi, The EU’s democratic deficit in a realist key, v: Transnational Legal Theory, 2017, p. 30. 
9 D. Grimm, 2017, The Constitution of European Democracy, p. 81. 
10 C. Tilly, 2004, Contention and Democracy in Europe, p. 120. 
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(Bill of Rights) iz leta 1791 predstavlja enega ključnih dokumentov za razvoj človekovih 
pravic, ki so v samem jedru demokracije. 
Prenos suverenosti z vladarja na ljudstvo lahko označimo za začetek moderne demokracije. 
Oblast ni bila vladarju več dana od boga, temveč je z uveljavitvijo ljudske suverenosti prišlo 
do spremembe vertikalne legitimacije v horizontalno – oblast izvira in je dana od ljudstva. S 
tem sta se uveljavili ključni načeli demokracije, to sta načelo svobode in načelo 
enakopravnosti. Med teoretiki tistega časa se je oblikoval konsenz, da sta svoboda vseh ljudi 
in njihova enakopravnost temelj, na katerem je mogoče utemeljiti legitimnost oblasti.11 Z 
opisanim prenosom suverenosti se je spremenil njen nosilec, konceptualna podlaga pa je 
ostala nespremenjena, vključno z izrazito povezanostjo zakonite oblasti znotraj jasno 
določenega teritorija.12 Demokracija v sodobnem pomenu besede je torej »suverena 
demokracija«. 
Zgoraj opisana centralizacija oblasti je imela pomembno vlogo pri oblikovanju narodov v 
današnjem pomenu besede. Nekateri avtorji gredo pri svoji analizi celo tako daleč, da trdijo, 
da je homogenizacija v Evropi posledica jezikovnega in etničnega čiščenja.13 Trditev se zdi 
pretirana, a nedvomno slikovito povzame dogajanje v novoveški Evropi. Tovrstni procesi 
seveda niso bili usmerjeni v izgradnjo narodov, temveč so predvsem zasledovali ekonomske 
in politično-vojaške interese vladajočih, izoblikovanje narodne zavesti pa je bil njihov 
stranski produkt. Močan dejavnik je bil tudi nastanek jasno definiranih meja med 
posameznimi državami. Državne meje in teritorij znotraj njih so hitro postali temelj 
oblikovanja kolektivne zavesti in legitimizacije oblasti.14 Proces lahko povzamemo z mislijo, 
da se »narod vedno rodi kot kombinacija prisilne oblasti in prepričljivega pripovedovanja 
zgodb [o temelju oblasti]«.15 Ti procesi so delovali kot katalizator ljudskih zahtev po 
demokratizaciji oblasti in odločanja. Prav pritiski ljudstva so imeli ključen vpliv na razvoj 
vseh demokratičnih postopkov in elementov v posameznih državah. Državljani so državi 
prisiljeni plačevati davke in se boriti v vojnah, v zameno za to pa (upravičeno) zahtevajo 
širjenje socialnih pravic in hkratno vključenost v politično dogajanje.16 
Trend razvoja in širjenja pravic državljanov se je neprekinjeno nadaljeval skozi vse 
19. stoletje. Pomemben mejnik je bila odprava suženjstva, s čimer so se državljanske pravice 
                                                          
11 Locke John, 1823, Two Treatises of Government, p. 114. 
12 M. Goodhart, Europe's Democratic Deficits, v: Perspectives on Politics, 2007, p. 574. 
13 M. Mann, Genocidal Democracies in the New World, v: The Dark Side of Democracy, 2005, p. 72. 
14 J. P. Beetz, E. Rossi, The EU’s democratic deficit in a realist key, v: Transnational Legal Theory, 2017, p. 31. 
15 S. Näsström, The Legitimacy of the People, v: Political Theory, 2007, p. 629. 
16 J. P. Beetz, E. Rossi, The EU’s democratic deficit in a realist key, v: Transnational Legal Theory, 2017, p. 31. 
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razširile na vse prebivalstvo. Abolicionizem je bilo gibanje, ki si je od konca 18. do druge 
polovice 19. stoletja pridobilo močno in široko podporo ter je odločilno vplivalo na odpravo 
suženjstva. Velika Britanija je prepovedala trgovino z belim blagom leta 1807, leta 1833 pa 
suženjstvo tudi dokončno odpravila. V ZDA je bilo vprašanje tako kontroverzno, da je bila 
izvolitev predsednika Abrahama Lincolna, od katerega se je pričakovalo, da bo suženjstvo 
odpravil, povod za državljansko vojno. Lincoln je pričakovanja upravičil in leta 1863 z 
Razglasom o odpravi suženjstva (Emancipation Proclamation) suženjstvo v ZDA v pretežni 
meri odpravil.17  
V drugi polovici 19. stoletja se je v vsem zahodnem svetu začela uveljavljati splošna volilna 
pravica. Ta je bila do tedaj praviloma precej omejena, saj so morali potencialni volivci 
izpolnjevati različne kriterije, kot npr. plačevanje davkov, lastništvo zemlje, doseganje 
določene starosti, znanje jezika, rasna pripadnost itd. Sprva je veljala le za moške, na ženske 
se je večinoma razširila v prvi polovici 20. stoletja, v nekaterih državah zahodne Evrope šele 
v drugi polovici 20. stoletja.18 
Leta 1848 je v Evropi zavel svež veter demokratizacije. V največjem revolucionarnem valu v 
evropski zgodovini so sodelovali državljani Francije, nemških dežel, Avstrijskega cesarstva, 
Kraljevine Ogrske, italijanskih dežel, Poljske, Danske in drugih. Gibanja in vzroki zanje so 
bili zelo raznoliki, skupne pa so jim bile zahteve po odpravi ali vsaj reformi okostenelih 
monarhičnih ureditev. Vstaje so bile sicer slabo organizirane in večinoma hitro zadušene. 
Vseeno so imele več neposrednih posledic, kot na primer odpravo tlačanstva v deželah pod 
Habsburžani leta 1850, uvedbo splošne volilne pravice za moške v Franciji in nemških 
deželah,19 ukinitev absolutne monarhije na Danskem in uvedbo predstavniške demokracije na 
Nizozemskem.20 
Poti demokratizacije posameznih evropskih držav so bile zelo različne. Na eni strani lahko 
izpostavimo primer Velike Britanije, kjer je bil prehod k demokratični ureditvi počasen in 
postopen, na drugi strani pa je Francija, ki je demokracijo dosegla skozi serijo krvavih 
revolucij, katerim so redno sledile odločne vrnitve k avtoritarnejšim ureditvam, kot v primeru 
                                                          
17 https://www.archives.gov/exhibits/featured-documents/emancipation-proclamation (4.3.2018). 
18 C. Tilly, 2004, Contention and Democracy in Europe, p. 178. 
19 Ibidem, p. 215. 
20 Ibidem, p. 214. 
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vladavine Napoleona po revoluciji 1789–1799 ali pa v primeru Drugega Francoskega 
cesarstva njegovega nečaka Louisa Napoleona po revoluciji leta 1848.21 
Po 1. svetovni vojni je prišlo v Evropi do razpada velikih imperijev in dokončne prevlade 
modela nacionalne države. Demokratične ureditve evropskih držav, npr. Francije in Velike 
Britanije so preživele in se začasno celo razširile na države poraženke, na primer v 
Weimarsko Nemčijo. Pojav fašističnih režimov med obema vojnama je pomenil hud udarec 
demokratičnim prizadevanjem in težnjam v Evropi, a je ob uspehu zaveznikov v 2. svetovni 
vojni prevladalo prepričanje, da sta zmagali predvsem svoboda in demokracija. Ponovni 
vzpon avtoritarnih režimov v vzhodni Evropi pod vplivom Sovjetske zveze in v južni Evropi 
(Španija, Portugalska)22 je bil, žal, jasen znak, da proces demokratizacije še ni končan. Kljub 
temu je v obdobju po 2. svetovni vojni prišlo do nagle širitve demokratičnih ureditev, na 
mednarodni ravni skozi proces dekolonizacije in na ravni držav ob podpori mnogih gibanj, ki 
so se borila za državljanske pravice, volilno pravico žensk, odpravo rasne segregacije itd. 
Razpad Sovjetske zveze, 23 Jugoslavije in Češko-Slovaške je sprožil vpeljavo demokratičnih 
režimov tudi v državah srednje in vzhodne Evrope.24 
V 21. stoletju demokratični sistemi predstavljajo pretežni del svetovnih ureditev, velika 
večina držav pa se vsaj formalno razglaša za demokratične. Večina jih je organizirana kot 
nacionalne države in temelji na konceptu suverene demokracije. Izvrševanje legitimne, iz 
ljudstva izhajajoče oblasti na jasno določenem ozemlju ostaja postulat trenutnih svetovnih 
ureditev. Indeks demokracije 201725 kaže, da 49,3 odstotkov vseh ljudi živi v demokratičnih 
državah, pri čemer le 4,5 odstotkov ljudi živi v državah, ki jim raziskava pripisuje status 
»polne demokracije«. Na vrhu lestvice pričakovano najdemo države zahodne Evrope in 
Severne Amerike, na dnu pa države Bližnjega in Srednjega vzhoda ter Afrike. V tem pogledu 
je stanje demokracije v EU na zavidljivi ravni in v globalnem merilu predstavlja nesporen 
vrhunec. To pa nikakor ne pomeni, da izboljšave niso mogoče in da v trenutni ureditvi vseeno 
ni velikih pomanjkljivosti. 
Za razumevanje in vrednotenje trenutnega stanja demokracije v EU je nujno poznavanje 
njenega razvoja, saj je ta ključno vplival na današnjo ureditev in delovanje evropskih organov, 
zato bodo v nadaljevanju predstavljeni bistveni vidiki nastanka in razvoja EU. 
                                                          
21 Ibidem, p. 25. 
22 Ibidem, p. 235. 
23 Ibidem, p. 238.  
24 Ibidem, p. 209. 
25 https://www.eiu.com/public/topical_report.aspx?campaignid=DemocracyIndex2017 (26. 5. 2018). 
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2.2 Evropska unija 
2.2.1 Nastanek 
Po opustošenju Evrope in sveta v 2. svetovni vojni se je hitro izoblikovala ideja, da je 
potrebno podobne konflikte v prihodnosti preprečiti. Na globalni ravni je bila ustanovljena 
Organizacija združenih narodov (v nadaljevanju: OZN), ki je forum za razpravo med njenimi 
članicami in prek Varnostnega sveta v vse pomembnejše odločitve vključuje svetovne 
velesile. 
Jasno je bilo, da zgolj OZN ne zagotavlja preprečitve obnovitve sovražnosti med evropskimi 
velesilami, predvsem med Francijo in Nemčijo. Izkušnje preteklih desetletji so pokazale, da 
mirovne pogodbe ne preprečujejo ponovitve konfliktov, temveč jih lahko celo spodbujajo, kar 
se je jasno pokazalo na primeru Versajske pogodbe, ki je po 1. svetovni vojni poraženi 
Nemčiji v duhu revanšizma naložila neživljenjske mirovne pogoje, ki so neposredno 
pripomogli k vzponu nacionalsocializma in začetku 2. svetovne vojne. 
Ponovno uničenje Evrope je prispevalo k temu, da se je potreba po revanšizmu umaknila 
resničnim prizadevanjem za vzpostavitev sistema, ki bi zagotovil trajnejši mir. Winston 
Churchill je že leta 1946 govoril o »Združenih državah Evrope«, ki naj bi preprečile 
obnovitev konfliktov. Sovraštvo, ki so ga do Nemčije čutili skorajda vsi Evropejci, je bilo 
ogromno in tudi razumljivo.26 V tem razpoloženju je bila ideja o ekonomskem povezovanju, 
ki bi predstavljalo temelj miru, resnično vizionarska. Jean Monnet, Robert Schuman, Konrad 
Adenauer in Alcide De Gasperi, v zadnjem času poimenovani tudi ustanovni očetje Evropske 
unije (Founding fathers of the EU), so bili ključni avtorji Schumanove deklaracije, ki je bila 
predstavljena 9. maja 1950 in pomeni začetek procesa evropske integracije. Leto pozneje je 
bila podpisana Pariška pogodba, s katero je bila ustanovljena Evropska skupnost za premog in 
jeklo, ki je neposredna predhodnica današnje EU. Sledila sta neuspešna poskusa ustanovitve 
politične in obrambne skupnosti, leta 1957 pa je prišlo do podpisa Rimske pogodbe, s katero 
sta bili ustanovljeni Evropska gospodarska skupnost (EGS) in Evropska skupnost za atomsko 
energijo (EURATOM).  
                                                          
26 J. M. de Areilza, The History and Foundations of European Integration, v: Reforming Europe, 2009, p. 12. 
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2.2.2 Evropska skupnost in skupni trg 
Leta 1967 so se vse tri skupnosti združile pod imenom Evropske skupnosti (v nadaljevanju: 
Skupnosti). Bruseljska pogodba ali Pogodba o združitvi je združila organe prej samostojnih 
skupnosti v predhodnico današnje Evropske komisije (v nadaljevanju: Komisija), predvidela 
pa je tudi ustanovitev Evropskega parlamenta z neposredno voljenimi člani. Obdobje, ki je 
sledilo, je bilo ključno za razvoj evropskega prava. Sodišče EU (tedaj Sodišče Evropske 
skupnosti) je s sodbami v primerih Van Gend en Loos in Costa v ENEL utemeljilo primarnost 
prava Skupnosti, kar je bistveno zaznamovalo njegov nadaljnji razvoj. Čeprav je predhodnik 
Evropskega parlamenta obstajal že od ustanovitve Skupnosti, je bilo z vidika razvoja 
demokracije ključno leto 1979, ko so potekale prve neposredne volitve v Evropski parlament. 
V naslednjem desetletju je prišlo do dokončne vzpostavitve skupnega enotnega trga, dodatnih 
širitev pristojnosti EU, s padcem komunizma in združitvijo Nemčij pa se je odprla tudi pot za 
širitev EU proti vzhodu.  
2.2.3 Sprememba imena in uvedba evra  
Leta 1992 je bila sprejeta Maastrichtska pogodba, ki je področje delovanja EU oblikovala v tri 
stebre in s katero se je Evropska skupnost preimenovala v Evropsko unijo. V naslednjih letih 
je bila pozornost usmerjena v razvoj na monetarnem in fiskalnem področju, katerega cilj je bil 
dosežen z ustanovitvijo Evropske centralne banke in uvedbo skupne valute – evra. Vojna na 
Balkanskem polotoku po razpadu Jugoslavije je dala Uniji nov zagon na področju skupne 
zunanje in varnostne politike, leta 1997 je bila z Amsterdamsko pogodbo med drugim 
ustanovljena funkcija visokega predstavnika EU za zunanje zadeve in varnostno politiko. Leta 
2001 so bile s Pogodbo iz Nice zaključene priprave na največjo širitev EU do danes – leta 
2004 se je EU pridružilo deset novih članic.  
2.2.4 Lizbonska pogodba 
Leta 2004 so potekale priprave na sprejem evropske ustave. Proces konstitucionalizacije je del 
razvoja EU že od njenih začetkov. Pogodba o Ustavi za Evropo ni bila prvi osnutek evropske 
ustave, bila pa je prva, ki je bila podpisana, kar predstavlja velik mejnik v razvoju EU.27 Do 
ratifikacije sicer ni prišlo zaradi neuspešnih referendumov v Franciji in na Nizozemskem, 
velika večina določb pa je našla pot v Lizbonsko pogodbo, ki je bila sprejeta leta 2007 in je 
                                                          
27 F. Grad, Konstitucionalizacija EU in Lizbonska pogodba, v: Pravna praksa, 2009, p. 7. 
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stopila v veljavo leta 2009. Lizbonska pogodba je korenito spremenila Maastrichtsko pogodbo 
oz. Pogodbo o Evropski uniji in Rimsko pogodbo, ki se po novem imenuje Pogodba o 
delovanju Evropske unije. Z reformo je bila opuščena tristebrna struktura, saj so bila različna 
področja delovanja EU združena v enoten okvir, EU pa ima od Lizbonske pogodbe naprej tudi 
pravno osebnost28 in lahko sklepa mednarodne pogodbe v svojem imenu in ne več le prek 
držav članic ter lahko postane članica mednarodnih organizacij. Evropski svet je uradno 
postal samostojna institucija,29 v Svetu Evropske unije (v nadaljevanju: Svet) pa so bila 
močno razširjena področja, na katerih se odloča s kvalificirano večino in ne soglasno.30 Z 
vidika demokracije je Lizbonska pogodba prinesla več vidnih sprememb. Močno je povečala 
pristojnosti Evropskega parlamenta, ki se iz pomožne institucije odločno razvija v enega 
ključnih organov EU, v zakonodajni postopek je vključila tudi nacionalne parlamente, ki 
imajo možnost, da pred začetkom zakonodajnega postopka izrazijo svoje mnenje o 
zakonodajnih predlogih Komisije.31 V primarno pravo EU je vključila Listino Evropske unije 
o temeljnih pravicah, katera prej ni neposredno zavezovala držav članic.32 Lizbonska pogodba 
je predvidela tudi evropsko državljansko pobudo,33 ki je prvi institut neposredne demokracije 
v EU. Uredba o državljanski pobudi34 je bila sprejeta leta 2011, pobuda pa je zaživela v letu 
2012, ki je tudi leto, v katerem je EU prejela Nobelovo nagrado za mir zaradi uspešnega 
prizadevanja za mir in spravo ter za demokracijo in človekove pravice.35 Navedbe v tem 
odstavku dokazujejo, da vprašanji stanja in razvoja demokracije v EU nista spregledani in sta 
v središču reform Unije.  
  
                                                          
28 47. člen PEU. 
29 1. in 15. člen PEU. 
30 16. člen PEU in 238. člen PDEU. 
31 69. člen in Protokol 2 PDEU. 
32 6. člen PEU. 
33 4. odstavek 11. člena PEU in 24. člen PDEU. 
34 Uredba (EU) št. 211/2011 Evropskega parlamenta in Sveta EU z dne 16. februarja 2011 o državljanski pobudi. 
35 https://www.nobelprize.org/nobel_prizes/peace/laureates/2012/ (17. 3. 2018). 
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3 Pravni okvir 
Jedro tega magistrskega dela temelji na raziskovanju imenovanja in delovanja štirih evropskih 
institucij – Evropskega parlamenta, Evropske komisije, Sveta in Evropskega sveta. Za večino 
svetovnih ureditev je običajno, da najvišji pravni akti urejajo delovanje najpomembnejših 
institucij. V primeru držav so to ustave, v EU pa ustave v formalnem smislu ni.36 Vseeno 
lahko trdimo, da EU ustavo v materialnem smislu ima, saj PEU in PDEU (v nadaljevanju: 
Pogodbi) ter relevantne odločbe Sodišča, ki razlagajo omenjeni Pogodbi, urejajo državno in 
družbeno ureditev EU, kar je tematika, ki je značilna za ustave.37 To so tudi glavni pravni viri, 
ki urejajo področje moje analize. 
Pogodbi sta izraz strinjanja vseh držav članic glede ključnih vprašanj delovanja EU – 
vprašanja članstva, imenovanja in delovanja organov, njihovih pristojnosti in človekovih 
pravic. PEU ureja predvsem vprašanji demokracije in človekovih pravic ter postavlja osnovni 
okvir za delovanje organov EU ter njeno zunanjo in varnostno politiko. 13. člen PEU, uvodni 
člen naslova III, vsebuje seznam institucij EU, ki poleg zgoraj omenjenih obsegajo še 
Evropsko centralno banko, Sodišče EU in Računsko sodišče. PEU vsebuje le nekaj temeljnih 
določb glede pristojnosti, imenovanja in delovanja institucij, glede podrobnosti pa napotuje na 
PDEU. 
PDEU, ki temelji na Rimski pogodbi, podrobneje razčlenjuje precej splošna določila PEU in 
obširno določa področja pristojnosti EU. Z vidika demokracije so najpomembnejša določila 
drugega dela, ki govorijo o (ne)diskriminaciji, državljanstvu EU, državljanski pobudi, volilni 
pravici itd., in šestega dela, ki podrobneje razčlenjujejo določbe PEU o institucijah ter o 
pravnih aktih EU in postopkih njihovega sprejema. Določena področja in instituti, ki so 
zanimivi z vidika demokracije, so urejeni v sekundarni zakonodaji EU, na primer v že 
omenjeni Uredbi o državljanski pobudi. 
  
                                                          
36 F. Grad, 2012, Evropsko ustavno pravo, p. 51. 
37 F. Grad, Konstitucionalizacija EU in Lizbonska pogodba, v: Pravna praksa, 2009, p. 7. 
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4 Vrste demokratičnega deficita 
4.1 Kaj je demokratični deficit?  
Jasne in enopomenske definicije demokratičnega deficita ni. Na splošno lahko povzamemo, 
da opisuje pomanjkanje demokratične legitimnosti organov EU. Konec 70. let 20. stoletja je 
pojem označeval problem prevelike moči Sveta, ki ni demokratično izvoljen organ, kar je 
neposredno vodilo k oblikovanju Evropskega parlamenta.38 Pozneje se je pojem začel 
uporabljati v širšem pomenu, a pretežno v povezavi z institucijami EU ter njihovem odnosu z 
državljani EU. Bistveni elementi, ki jih navajajo številni avtorji, so predvsem problematika 
dvojnosti konfederativne in federativne ureditve EU, nezadostnost demokratičnega nadzora 
nad delovanjem organov EU, na drugi strani pa pomanjkanje zanimanja državljanov EU za 
njeno delovanje, saj je ne dojemajo kot neposredno oblast, temveč kot neko oddaljeno 
organizacijo z zgolj posrednim vplivom.  
Znanstvena literatura s področja demokratičnega deficita (v EU) je obsežna in poglobljena, 
prežeta pa je z globokim nestrinjanjem med posameznimi avtorji. Mnogi obstoj 
demokratičnega deficita zanikajo, nekateri z vsebinskega vidika, saj naj ne bi bile težave 
demokracije v EU nič večje od težav razvitih zahodnih demokracij.39 Pravzaprav je edina 
trditev, s katero se strinja večina avtorjev, da obstaja problem v zvezi z demokracijo v EU. Že 
sam izraz »demokratični deficit« je za nekatere avtorje sporen in zavajajoč, saj naj bi napačno 
uokvirjal problematiko in usmerjal analizo v nepravo smer. Vseeno večina avtorjev za svoje 
raziskovanje izbira podobno izhodišče. S tem, ko za predmet preučevanja izbirajo odsotnost 
ali nezadostnost demokracije v oblastvenih strukturah EU, predpostavljajo, da demokracija 
predstavlja problem za EU, in se s tem izognejo vsakršnim normativnim vprašanjem glede 
demokracije same. Zato bo del nadaljevanja namenjen tudi ideji, da EU predstavlja težavo za 
moderno teorijo demokracije, ki temelji na vestfalskem sistemu in je zgodovinsko, 
institucionalno in normativno odvisna od teorije suverene demokracije40 in na njej utemeljeni 
teoriji ljudske suverenosti.  
                                                          
38 F. Grad, 2012, Evropsko ustavno pravo, p. 136. 
39 H. Bang, M. D. Jensen, P. Nedergaard, ‘We the People’, v: Policy Studies, 2015, p. 209. 
40 M. Goodhart, Europe's Democratic Deficits, v: Perspectives on Politics, 2007, p. 568. 
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Iz obsežnega korpusa literature na temo demokratičnega deficita je tako mogoče definirati 
štiri široke tipe demokratičnega deficita, kot se pojavlja v EU, in sicer institucionalni, 
izvedbeni (performance), sekundarni in strukturalni demokratični deficit.41 
4.2 Institucionalni demokratični deficit 
Najbolj preučevani tip demokratičnega deficita obravnava pomanjkljivosti sestave in 
delovanja institucij EU. Takšne analize navadno primerjajo institucije EU s primerljivimi 
organi razvitih demokratičnih ureditev ali z obče sprejetimi standardi liberalnih demokracij.42 
Glavni poudarki takšnih analiz so na primer nezadostni mehanizmi odgovornosti EU in šibka 
vloga Evropskega parlamenta v primerjavi z močno vlogo Sveta. V to kategorijo preučevanj 
spada tudi t. i. postopkovni primanjkljaj, katerega primer sta sekundarna vloga volitev v 
Evropski parlament in odsotnost učinkovitega evropskega strankarskega sistema. Znotraj 
proučevanja institucionalnega demokratičnega deficita obstajajo tudi pogledi, da ta sploh ne 
obstaja, saj so institucije EU v svojem bistvu preslikava nacionalnih institucij, te pa 
preizkušeno zagotavljajo demokratično odgovornost (democratic accountability).43 
V nadaljevanju bodo podrobneje analizirane najpomembnejše evropske institucije. Mnogo 
avtorjev poudarja, da je njihova trenutna organizacija predvsem posledica razvoja EU ter da 
so bile oblikovane v času, ko je bila EU povsem drugačna tvorba, zato bo ta vidik 
predstavljen na začetku vsakega podpoglavja. Legitimnost oblasti v Skupnostih je izvirno 
temeljila na legitimnosti oblasti v posameznih državah članicah, zahteva po legitimnosti 
evropskih institucij pa je posledica razvoja in širitve pristojnosti EU.44 
4.2.1 Evropski svet 
Evropski svet je organ EU, v katerem se sestajajo voditelji držav članic, predsednik 
Evropskega sveta,45 predsednik Komisije46 in visoki predstavnik EU za zunanje zadeve in 
varnostno politiko.47 Kljub temu, da nima zakonodajne vloge, velja za politično najmočnejši 
evropski organ, saj se v njem voditelji držav članic pogovarjajo in pogajajo o 
                                                          
41 Ibidem. 
42 Ibidem. 
43 A. Moravcsik, In defence of the "democratic deficit", v: Journal of Common Market Studies, 2002, p. 622. 
44 D. Grimm, 2017, The Constitution of European Democracy, p. 25. 
45 Trenutno Donald Tusk, ki je nasledil Hermana Van Rompuyja. 
46 Trenutno funkcijo opravlja Jean-Claude Juncker, pred njim pa so jo José Manuel Barroso, Romano Prodi idr. 
47 Trenutno položaj zaseda Federica Mogherini, njena predhodnika sta bila Javier Solana in Catherine Ashton. 
19 
 
najpomembnejših političnih in strateških vprašanjih. V 13. členu PEU je naveden na drugem 
mestu, takoj za Evropskim parlamentom. 
4.2.1.1 Razvoj 
Čeprav je Evropski svet formalno postal institucija EU šele z Lizbonsko pogodbo leta 2009, je 
ključno vplival že na razvoj in delovanje Skupnosti. Že v 50. in 60. letih 20. stoletja so 
potekala neformalna in priložnostna srečanja voditeljev takratnih držav članic, na katerih so 
razpravljali predvsem o razvojnih in institucionalnih vprašanjih ter o poglobitvi sodelovanja 
pred članicami.48 Po krajšem zatonu dejavnosti v drugi polovici 60. let je ob prvem sprejemu 
novih članic leta 1973 nov zagon za delo dobil tudi Evropski svet, ki je bil leta 1974 tudi 
uradno ustanovljen, prvič pa je zasedal marca 1975 v Dublinu. Čeprav ni imel institucionalne 
podlage za svoje delovanje, je hitro postal ključni forum za reševanje političnih kriz in gonilo 
nadaljnjega razvoja Skupnosti. V Pogodbah je bil prvič omenjen leta 1985 s sprejetjem 
Enotnega Evropskega akta. Z Maastrichtsko pogodbo leta 1993 je bila podrobneje določena 
vloga Evropskega sveta, ki je pred tem deloval predvsem na podlagi ustaljene prakse. 
Pristojnosti in naloge Evropskega sveta so se razširile z Amsterdamsko pogodbo in Pogodbo 
iz Nice, saj je prevzel velik del sprejemanja strateških odločitev, predvsem na področju 
skupne zunanje in varnostne politike.  
Zadnja reforma Evropskega sveta se je zgodila leta 2009, ko je začela veljati Lizbonska 
pogodba. Povečanje demokratičnosti in učinkovitosti delovanja evropskih institucij sta bili 
med poglavitnimi cilji reforme. Evropski svet je dokončno postal ena najpomembnejših 
evropskih institucij, s tem pa je postalo ključno, da je njegovo delovanje stabilno in 
kontinuirano. Zato je bil uveden položaj predsednika Evropskega sveta, katerega mandat traja 
dve leti in pol z možnostjo enkratne ponovne izvolitve. Predsednik ima tudi pravico zastopati 
EU navzven, kar Evropskemu svetu daje dodatno moč. Novost je tudi položaj visokega 
predstavnika EU za zunanje zadeve in varnostno politiko, ki je nastal z združitvijo položaja 
Komisarja za zunanje zadeve in visokega predstavnika. Z Lizbonsko pogodbo je Evropski 
svet uradno postal institucija EU, s tem pa zanj veljajo tudi določbe Pogodb o institucijah. 
Evropski svet v zakonodajnem postopku nima pomembne vloge, saj je predvsem politično 
telo, ki sprejema odločitve povezane s politično in gospodarsko strategijo Unije. 
                                                          




Evropski svet je poleg Sveta ena od »neevropskih evropskih institucij«, saj v njem niso 
neposredno zastopani državljani EU ali interesi državljanov EU, temveč so posredno 
zastopani državljani držav članic in njihovi interesi. Predsedniki vlad, predsedniki držav ali 
zvezni kanclerji, odvisno od političnega sistema posameznih držav članic, ne zastopajo 
interesov EU, temveč si znotraj okvirja Unije primarno prizadevajo uveljaviti ali vsaj zaščititi 
interese svojih držav. Kljub temu je Evropski svet politično najmočnejša evropska institucija 
in predstavlja nekakšno kolektivno predsedstvo EU. Poleg svojega predsednika imenuje tudi 
predsednika Evropske centralne banke in Evropskemu parlamentu predlaga kandidata za 
predsednika Evropske komisije. V slednjem primeru Evropski parlament s sistemom 
Spitzenkandidatov (nemško za vodilnega kandidata)49 prevzema izbor, kar bo podrobneje 
obravnavano v podpoglavju 4.2.4.3 (Odprte problematike). 
Evropski svet svoje odločitve praviloma sprejema soglasno, razen kadar Pogodbi določata 
drugače. Na zasedanjih so poleg predstavnikov držav članic, ki imajo edini glasovalno 
pravico, prisotni še predsednik Evropskega sveta, predsednik Komisije, visoki predstavnik EU 
za zunanje zadeve in varnostno politiko in morebitni drugi povabljeni. 
4.2.1.3 Odprte problematike 
Zanimivo je, da je Evropski svet politično najmočnejša institucija, njegovi sklepi pa vseeno 
niso pravno zavezujoči.50 Čeprav je bila Lizbonska pogodba zadnja formalna reforma 
delovanja institucij, je do spremembe razmerij moči ponovno prišlo v kontekstu reševanja 
dolžniške krize. Evropski svet je prevzel politično pobudo in močno okrepil svoj položaj. 
Kljub temu, da 15. člen PEU izrecno določa, da Evropski svet »ne opravlja zakonodajne 
funkcije«, si v praksi prisvaja tudi ta mandat, saj mnogi zakonodajni predlogi, kar je formalno 
funkcija Komisije, izvirajo iz Evropskega sveta.51 Poleg tega mnogo ukrepov, ki so bili 
sprejeti z namenom reševanje dolžniške krize, ni bilo sprejetih po zakonodajnem postopku, 
kot ga predvidevata Pogodbi, temveč znotraj Ekonomske in monetarne unije in povsem zunaj 
pogodbenega okvirja.52 V Evropskem svetu se povečuje uporaba nezakonodajnih postopkov 
okrepljenega sodelovanja, predvsem odprte metode sodelovanja. S tem se briše meja med akti 
EU v smislu določb PDEU in t. i. mehkim pravom – nezavezujočimi ukrepi, ter med 
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51 A. Mauer, From EMU to DEMU, v: IAI working papers, 2013, p. 3. 
52 Ibidem, p. 2. 
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pristojnostmi EU in pristojnostmi držav članic. Posledično se je močno zmanjšala vsebinska 
konsistentnost in odgovornost ključnih akterjev.53 
Tu se je jasno pokazala glavna težava delovanja Evropskega sveta (in tudi Sveta) in sicer 
odsotnost neposredne odgovornosti in mehanizmov, s katerimi bi druge veje oblasti lahko 
učinkovito izvajale demokratičen nadzor delovanja.  
Evropski svet za svoje delovanje nikomur ne odgovarja neposredno. Njegovi člani niso 
izvoljeni, temveč so vanj imenovani na podlagi svoje funkcije v državah članicah. Obstoj in 
trajanje njihove funkcije v Evropskem svetu sta vezana na nacionalno ureditev posameznih 
držav članic. Člani za svoje delovanje v Evropskem svetu ne morejo biti poklicani na 
odgovornost. Večina članov Evropskega sveta niti v svojih državah ni izvoljena neposredno, 
temveč so to predsedniki vlad, ki so izvoljeni v parlamentih držav članic. Delovanje v 
Evropskem svetu je redko tematika nacionalne politike. V predvolilnih soočenjih so kandidati 
redko soočeni z dilemami EU, saj so ta vprašanja pogosto preveč oddaljena od domačega 
političnega dogajanja in preveč abstraktna za učinkovito volilno kampanjo. Logična posledica 
je, da predstavniki za svoje delovanje v Evropskem svetu politično ne odgovarjajo niti v 
skrajno posrednem pogledu. 
Dejanska moč in vpliv Evropskega sveta sta večja, kot izhaja iz določb PEU. Poleg 
sprejemanja strateških odločitev na najvišji ravni, kar je tudi formalno naloga Evropskega 
sveta, smo v zadnjih letih priča neformalnemu vključevanju z zakonodajni postopek, 
povečevanju vpliva »mehkega prava« in uporabi metod in aktov, ki ne temeljijo na Pogodbah. 
S tem sta se morda povečali učinkovitost in odzivnost Evropskega sveta in celotnega 
institucionalnega okvirja EU, vendar v zameno za zmanjšano odgovornost, pregledanost in 
nadzor nad delovanjem. Z vidika doseganja kratkoročnih ciljev so te spremembe morda 
upravičljive, dolgoročno pa predstavljajo tveganje. Upravičena je domneva, da bodo 
delovanje, pristojnosti in odgovornost Evropskega sveta pomembna tematika naslednje večje 
reforme Pogodb. 
4.2.2 Svet 
Svet Evropske unije ali krajše Svet je organ EU, v katerem se sestajajo predstavniki vlad 
držav članic. Je del »dvodomne« ureditve zakonodajnega postopka v EU, v katerem ima 
ključno vlogo. Pred povečanjem vloge Evropskega parlamenta v zadnjih desetletjih je imel 
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popolno oblast nad potekom zakonodajnega postopka, kar povzema maksima »Komisija 
pripravi, Svet odpravi« (the Commission proposes, the Council disposes).54 V 13. členu PEU 
je naveden na tretjem mestu, za Evropskim svetom. 
4.2.2.1 Razvoj 
Svet je druga najstarejša evropska institucija, prvo sejo je namreč imel že leta 1952. Takrat se 
je imenoval Posebni svet, njegova vloga pa je bila predvsem nadzor nad delovanjem Visoke 
oblasti – prehodnico današnje Komisije. Predsedstvo Sveta se je med ustanovnimi šestimi 
članicami menjalo vsake tri mesece. Svet je na svoji prvi seji ustanovil tudi sekretariat, ki se 
je do danes razvil v izredno pomembno podporno institucijo. V Svetu se je izoblikovala tudi 
zamisel o Evropski politični skupnosti, ki sicer ni uspela, a predstavlja pomemben mejnik v 
razvoju EU, ki je se je takrat usmerila predvsem v gospodarsko povezovanje.55 Za položaj in 
vlogo Sveta je bilo ključno leto 1957, ko sta bili s sprejemom Rimske pogodbe ustanovljeni 
Evropska gospodarska skupnost in Evropska skupnost za atomsko energijo. Vzpostavljen je 
bil institucionalni okvir, ki razen »osamosvojitve Evropskega sveta« velja še danes, ključne 
institucije novih dveh skupnosti so postale Komisija, Svet, Skupščina (predhodnica 
Evropskega parlamenta) in Sodišče. Svet je takrat prevzel vlogo glavnega odločevalca v EU – 
vlogo, ki jo ima še danes. Ustanovljeni so bili pomožni organi, kot na primer Odbor stalnih 
predstavnikov (Coreper), Evropski ekonomsko-socialni odbor, določena je bila deljenost 
skupnega sekretariata, sprejeti poslovniki institucij, s tem pa je bil dodobra določen okvir 
delovanja EU.56  
V sredini 60. let 20. stoletja je ob uvajanju glasovanja s kvalificirano večino prišlo do 
politične krize, saj so se posamezne države, na čelu s Francijo, bale izgube vpliva in 
premočne vloge Komisije. V primeru grožnje osrednjim nacionalnim interesom države 
članice si mora zato Svet kompromisno prizadevati najti drugačno, sprejemljivejšo rešitev. 
Kompromis naj bi upočasnil hitrost evropske integracije, a jo je hkrati naredil bolj vzdržno in 
sprejemljivo za države članice.57 S Pogodbo o združitvi je bil vzpostavljen Svet Evropskih 
skupnosti kot enotna institucija, podobno tudi Komisija. Z Maastrichtsko pogodbo leta 1993 
in njeno tristebrno strukturo je bil Svetu v prvem stebru odvzet del moči, saj je bil uveden 
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postopek soodločanja z Evropskim parlamentom, po drugi strani pa je v drugem in tretjem 
stebru zaradi njune medvladne vsebine dobil vodilno vlogo.58  
Postopek soodločanja se je v praksi pokazal za zelo uspešnega in je bil z Lizbonsko pogodbo 
preimenovan v redni zakonodajni postopek. Eden glavnih ciljev Lizbonske pogodbe je bil 
»krepitev demokratičnega in učinkovitega delovanja institucij«.59 V primeru Sveta je bil 
močan poudarek predvsem na učinkovitosti, saj je bilo močno razširjeno glasovanje s 
kvalificirano večino in novi način računanja te večine. Uvedeno je bilo tudi predsedovanje 
Svetu v t. i. trojkah. Osemnajstmesečni cikli predsedovanja skupin treh držav naj bi pozitivno 
vplivali na kontinuiteto in posledično učinkovitost dela Sveta. 
4.2.2.2 Delovanje 
Posebnost Sveta je, da nima stalnih članov, temveč je sestava odvisna od tematike, ki se 
obravnava na posameznem zasedanju. Čeprav ima Svet enotno pravno osebnost, ima deset 
različnih sestav, v katerih interese držav članic zastopajo posamezni ministri. Zasedanjem 
posameznih sestav Sveta predseduje predstavnik države, ki takrat predseduje Svetu. Izjema je 
Svet za zunanje zadeve, kateremu stalno predseduje visoki predstavnik EU za zunanje zadeve 
in varnostno politiko. 
Premik od soglasnega odločanja k odločanju s kvalificirano večino je bil postopen in 
dolgotrajen ter je predstavljal velik izziv. V 60. letih 20. stoletja, ko je bilo v takratnih 
Skupnostih šest držav članic, je bila ideja takega odločanja sporna in je privedla do ene večjih 
kriz Skupnosti, t. i. krize »praznega stola«.60 Z večanjem števila članic je bilo iskanje soglasja 
vedno težavnejše, nevarnost se je kazala tudi v tem, da bi posamezna nezadovoljna država 
članica blokirala delo Sveta. Z Lizbonsko pogodbo je bil ta proces skoraj zaključen, saj je bilo 
odločanje s kvalificirano večino določeno kot način sprejemanja odločitev na večini področij, 
ki spadajo v pristojnost EU. Soglasje je potrebno le na nekaterih najpomembnejših področjih, 
kot so na primer pristop novih članic, davčne in finančne zadeve ter skupna zunanja in 
varnostna politika. Opisani premik nedvomno povečuje operativnost Sveta in preprečuje 
blokade posameznih držav članic, a hkrati z vidika demokratične legitimnosti prinaša nova 
tveganja. Države članice se tako odpovejo pravici veta in tvegajo, da bodo preglasovane tudi 
v primeru, ko so ogroženi njihovi vitalni interesi. Več o tem v podpoglavju 4.4 (Sekundarni 
demokratični deficit). 
                                                          
58 Ibidem, p. 31. 
59 7. uvodna opomba preambule PEU. 
60 Evropski Svet in Svet EU skozi čas, 2016, p. 29. 
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Način določanja kvalificirane večine se je spreminjal ob vsaki širitvi ali večji reformi EU. Do 
oktobra 2004 je vsaka država članica imela določeno število glasov, za sprejem odločitve pa 
je bila potrebna večina, ki se je gibala med 70-imi in 74-imi odstotki. Leta 2004 je bil dodan 
kriterij, da morajo države članice, ki želijo doseči večino, predstavljati 62 odstotkov 
prebivalstva celotne EU. S 1. novembrom 2014 je stopil v veljavo trenutno še vedno veljaven 
sistem določanja kvalificirane večine, t. i. dvojne večine. Skladno z njim je potrebnih 
55 odstotkov držav (vsaj 16) ali 72 odstotkov (vsaj 21), če predloga ni podala Komisija ali 
visoki predstavnik EU za zunanje zadeve in varnostno politiko, hkrati pa morajo te države 
predstavljati vsaj 65 odstotkov prebivalstva Unije.61 
4.2.2.3 Odprte problematike 
Večji del ugotovitev iz podpoglavja 4.2.1.3 (Odprte problematike), ki govori o Evropskem 
svetu, smiselno velja tudi za Svet. Razlog za to je v skupni zgodovini in razvoju ter predvsem 
v podobnem načinu sestave organov. Tudi Svet je namreč sestavljen iz posredno izvoljenih 
predstavnikov, katerih politična odgovornost je omejena na nacionalne volitve. V primerjavi z 
Evropskim svetom, katerega funkcije so predvsem politične in strateške, ima Svet ključno 
vlogo v zakonodajnem postopku in tako odločilno vpliva na razvoj EU, a to dejstvo vseeno 
(pre)pogosto ostane spregledano v državah članicah, ki delovanja ministrov v različnih 
sestavah Sveta ne nadzorujejo ali vrednotijo ter posledično nagradijo ali kaznujejo na 
volitvah, zato je t. i. neprava politična odgovornost Sveta zelo nizka ali celo neobstoječa. 
Nacionalne volitve so posredno volitve v Svet, nacionalni predstavniki pa nato posredno 
oblikujejo organ, ki deluje na evropski ravni.62 Posredno so predstavniki v Svetu politično 
odgovorni nacionalnim parlamentom, saj so to organi, ki so jih imenovali na njihove funkcije. 
Ne obstaja pa mehanizem, ki bi omogočal uveljavljanje politične odgovornosti Sveta kot 
celote. S tem nastane protislovna situacija, saj naj bi Svet kot celota deloval v korist EU. 
Problem nastane pri uveljavljanju odgovornosti, saj nacionalni parlamenti ne vrednotijo dela 
Sveta kot celote in ne ocenjujejo vpliva na politiko in razvoj EU, temveč delo svojih 
nacionalnih predstavnikov ocenjujejo z vidika doseganja nacionalnih interesov v Svetu.63 
Tudi v primeru, ko bi bil kateri od predstavnikov poklican na odgovornost za svoje delovanje 
v Svetu in z interpelacijo v nacionalnem parlamentu zamenjan, to ne bi imelo bistvenega 
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25 
 
vpliva na delo in odločanje Sveta predvsem zaradi že obravnavanega odločanja s kvalificirano 
večino, zaradi katere je posameznemu predstavniku odvzeta moč veta. 
Na začetku svojega razvoja je bila EU tipična mednarodna organizacija, z razvojem pa je 
pridobivala vedno več federalnih elementov. Predvsem v Svetu lahko prepoznamo tako 
meddržavne kot naddržavne elemente. Prvi so močno prisotni predvsem pri njegovem 
oblikovanju, drugi pa pri njegovem delovanju.64 Ena bistvenih sprememb je, da so evropski 
organi močno povečali svoj neposredni vpliv na državljane Unije. Svet na primer izvaja 
oblast, ki jo lahko primerjamo z značilnimi organi federalne oblasti, hkrati pa so njegova 
sestava, delovanje in organizacija tipično konfederalni.65 Njegov vpliv seže neposredno do 
državljanov, ti pa na Svet lahko vplivajo zgolj posredno, kar ustvarja veliko neravnovesje in 
težavo za demokratično legitimizacijo, saj je s tem pretrgana vez med suverenim ljudstvom in 
njihovimi izvoljenimi predstavniki. Ta vez predstavlja temelj sodobnih predstavniških 
demokracij, zato je njena odsotnost zelo problematična.66 Volivci predstavnikom v Svetu niso 
neposredno podelili mandata za sprejem zakonodaje na ravni Unije, njihov posredni mandat 
temelji zgolj na njihovem mandatu za oblikovanje domače politike.67 Predstavniki so bili 
izvoljeni na podlagi nacionalnih političnih debat in ne takih, ki bi obravnavale evropske 
tematike. 
Poleg oblikovanja Sveta je njegova največja težava transparentnost delovanja in s tem 
povezana nadzor in odgovornost. Kljub temu, da je v zadnjih dveh desetletjih prišlo do 
mnogih reform, ki povečujejo transparentnost dela Sveta in so v določeni meri še radikalnejše 
od tistih v nacionalnih parlamentih, ostaja načelno strinjanje, da je (ne)preglednost dela Sveta 
eden glavnih virov demokratičnega deficita v EU.68 Nekateri avtorji celo navajajo, da je Svet 
»najbolj skrivnosten zakonodajni organ na svetu«, celo bolj od »kitajskega Nacionalnega 
ljudskega kongresa«,69 in da »noben drug zakonodajni organ v demokratičnih družbah ne 
dosega take stopnje tajnosti«.70 Glede na to, da Svet objavlja izjemno veliko dokumentov in 
da je mogoče seje spremljati v živo prek spleta, se postavlja vprašanje, kje je težava v 
primerjavi z nacionalnimi parlamenti. Nekateri avtorji predlagajo, da bi transparentnost 
morala iti še korak dlje in da bi bilo potrebno objaviti tudi zapise sej delovnih skupin in 
                                                          
64 P. Craig, G. de Búrca, 2008, EU Law: Text, Cases and Materials, p. 110. 
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drugih teles, ki so nižje v hierarhiji. Ta argument se ne zdi prepričljiv, saj količina dostopnih 
podatkov več kot očitno ni težava. V nadaljevanju bodo predstavljene tri distinkcije, ki 
pomagajo odgovoriti na vprašanje, zakaj se ob vseh reformah transparentnost dela Sveta ni 
bistveno povečala. Prva je razlika med transparentnostjo in publiciteto (publicity), druga je 
distinkcija med procesno in materialno transparentnostjo, tretja pa med načinom dela odborov 
in med plenarnimi zasedanji.71 
Izraz transparentnost se nanaša na dostopnost informacij. Gre za vprašanje, ali je mogoče 
dobiti podatke o načinu in vzrokih za sprejem posameznih odločitev. V transparentni 
instituciji so informacije na voljo za vse, ki jih želijo poiskati. Publiciteta na drugi strani 
pomeni, da te informacije niso le dostopne, temveč da se tudi širijo zunaj meja institucije, da 
so ljudje v resnici seznanjeni z delom nekega organa. Povečanje transparentnosti bo verjetno 
zvišalo tudi verjetnost boljše publicitete. Resnične publicitete pa ni mogoče doseči zgolj z 
omogočanjem dostopa do informacij. Javnost ne bo nikoli učinkovito seznanjena z načinom 
delovanja neke institucije, če strani potencialni posredniki med evropskimi organi in širšo 
javnostjo te informacije prezrejo.72 
Jane Mansbridge v svojih delih predlaga distinkcijo med procesno in materialno 
transparentnostjo.73 Procesna transparentnost se nanaša na ravnanja, kot so odločanje, 
pogajanja ali glasovanje, ki so odločevalce neposredno pripeljala do sprejema neke odločitve. 
Te so lahko zagotovljene »v realnem času« ali pa retrospektivno. Primer prvega so na primer 
prenosi sej Sveta. Materialna transparentnost se nanaša na vsebino in dejstva, ki so bila 
podlaga oziroma so pripeljali do neke odločitve. Takšne informacije so navadno namenjene 
javnosti, na katero odločitve vplivajo, a ni bila neposredno vključena v proces odločanja.74 
Materialno transparentnost se dosega z objavo sklepov, deklaracij, s novinarskimi 
konferencami po zasedanjih in s parlamentarnimi debatami, kar je v primeru Sveta še posebej 
relevantno. 
Odbori in plenarna zasedanja so temelj dela vseh parlamentov. Obstaja jasna delitev dela – v 
odborih se pogaja in usklajuje glede vsebinskih vprašanj v zakonodajnem procesu ter oblikuje 
besedila predlogov, medtem ko se na plenarnih zasedanjih primarno predvsem glasuje o 
predlogih in zagotavlja javno debato. V odborih se išče kompromise, skupne točke in 
sporazume, medtem ko je logika plenarnih zasedanj povsem drugačna, saj se pojasnjuje 
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razlike med različnimi strankami in pozicijami. Odbori so osredotočeni na reševanje 
problemov in usklajevanje podrobnosti, plenarne debate pa se ukvarjajo predvsem z načelnimi 
in ideološkimi vprašanji.75 
Nacionalni parlamenti večinoma zagotavljajo vseh pet opisanih elementov. Načeloma 
delujejo prek odborov in plenarnih zasedanj. Slednja omogočajo soočenje mnenj večine in 
manjšine, kar zagotavlja vsebinsko transparentnost in publiciteto odločanja. Plenarne debate 
širši javnosti pojasnjujejo pomen posameznih tehničnih podrobnosti in jim zagotavljajo 
politični kontekst. Šibka točka nacionalnih parlamentov je procesna transparentnost, saj so 
zasedanja odborov pogosto zaprta za javnost.76 
V delu Sveta lahko prepoznamo le dva od naštetih petih kriterijev. Svet redno zaseda v 
številnih odborih. Sprejemanje odločitev v odborih na vseh možnih ravneh je v Svetu 
vsakdanja praksa, iskanje skupnih točk med raznolikimi interesi pa je njegovo bistvo.77 Svet 
zagotavlja tudi razmeroma visoko procesno transparentnost (razen pri zunanjepolitičnih 
vprašanjih). Dnevni redi in zapisniki zasedanj so javno objavljeni, mnoga je celo mogoče 
spremljati v neposrednem prenosu. 
Delovanje Sveta pa ne zadosti drugim trem kriterijem, to so plenarna zasedanja, publiciteta in 
vsebinska transparentnost. Ko odbori opravijo svoje delo, v neposrednem prenosu pa je 
prikazano doseženo soglasje, je debata zaključena. Ker manjšina le redko predstavi svoj 
pogled, tudi večina ne potrebuje močnih in jasnih argumentov. Svet torej zagotavlja določeno 
raven transparentnosti, ki pa veliki večini Evropejcev ne omogoča razumevanja sprejetih 
odločitev. Pomanjkanje vsebinske transparentnosti je posledica dejstva, da je Svet v svojem 
bistvu bližje organu mednarodne organizacije kot pa demokratičnemu zakonodajnemu 
organu. Vsebina pogovorov med predstavniki se nanaša pretežno na nacionalne interese in ne 
na splošne politične tematike, povezava med predstavniki v Svetu in volilnim telesom pa je 
predvsem geografska in redkeje ideološka. V takih okoliščinah je težko voditi plenarno 
debato, ki bi zagotavljala vsebinsko transparentnost in publiciteto.78 Debata bi se hitro 
sprevrgla v obračunavanje med posameznimi narodi. Med člani Sveta obstaja namreč 
(upravičen) strah, da še nismo »dovolj evropejski«, da bi bili zmožni takšne debate.79 Na tej 
točki se približamo klasični tematiki s področja demokratičnega deficita. V EU še nimamo 
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potrebne demokratične infrastrukture, ki bi omogočala obvladovanje razdiralnih vprašanj, kar 
je posledica odsotnosti evropskega demosa in evropske javne sfere. Več o tem v podpoglavju 
4.5 (Strukturalni demokratični deficit). Zelo prepričljiv se zdi argument, da je prav odsotnost 
demokratične infrastrukture glavni razlog za pomanjkanje transparentnosti delovanja Sveta in 
da rešitev ni mogoča na ravni ene institucije, temveč jo je potrebno iskati širše, predvsem v 
odnosu z drugimi institucijami. 
4.2.3 Komisija 
Evropska komisija opravlja funkcijo, ki v mnogih pogledih spominja na nacionalne vlade. 
Komisijo sestavlja 28 komisarjev iz 28 držav članic. Eden izmed komisarjev je na predlog 
Evropskega sveta v Evropskem parlamentu izvoljen na funkcijo predsednika Komisije. 
Glavne naloge Komisije so vlaganje zakonodajnih predlogov, nadzor držav članic pri 
izvrševanju Pogodb in skrb za vsakodnevno poslovanje EU. Z določenimi izjemami, kot sta 
na primer zunanja in varnostna politika, ima pravico zastopanja EU navzven. Je 
najštevilčnejša evropska institucija, saj zaposluje 32 tisoč ljudi.80 V 13. členu PEU je 
navedena na četrtem mestu, za Svetom. 
4.2.3.1 Razvoj 
Predhodnica Komisije je bila Visoka oblast in je najstarejša evropska institucija. Od svojih 
začetkov leta 1951 do danes je doživela mnoge korenite spremembe v svoji sestavi in funkciji. 
Prva Komisija pod vodstvom Jeana Monneta je imela devet članov in je bila supranacionalno 
izvršilno-administrativno telo Evropske skupnosti za premog in jeklo. Po Rimski pogodbi in 
ustanovitvi dveh novih skupnosti se je uveljavilo ime Komisija oziroma Komisije, saj so 
nekatere članice menile, da ime Visoka oblast nakazuje njeno preveliko moč v primerjavi z 
drugimi telesi. Prva seja nove Komisije je bila 16. januarja 1958 v Bruslju.81 V tistem obdobju 
ni bilo povsem jasno, kakšno vlogo in kakšno moč naj bi Komisija imela. Skladno z 
ustanovnimi pogodbami naj bi zagotavljala izvrševanje Pogodb in ukrepov, ki jih sprejmejo 
institucije ter implementacijo pravil, ki jih sprejme Svet,82 te pristojnosti pa so bile v 
primerjavi z današnjimi zelo omejene. Že od začetka delovanja Komisije je bilo bistveno, da 
njeni člani ne predstavljajo nacionalnih, ekonomskih, profesionalnih ali osebnih interesov, 
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81 M. J. Geary, 2008, From Idea to Institution, p. 1. 
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temveč da postanejo služabniki »velikega ideala evropske enotnosti«.83 Komisija je hitro 
postala gonilna sila evropske integracije, kar se pogosto ni ujemalo (in se tudi danes ne 
ujema) z nacionalnimi interesi. To je privedlo do številnih kriz, kot na primer do že omenjene 
krize »praznega stola«. Tri Komisije oziroma evropske izvršilne organe je leta 1967 s 
Pogodbo o združitvi nadomestila enotna Komisija pod predsedstvom Jeana Reya. Delo 
Reyeve komisije in naslednjih petih Komisij so poleg ozemeljskih širitev zaznamovale 
predvsem velika negotovost glede prihodnosti evropske integracije. Nestabilna mednarodna 
situacija in stalni konflikti z voditelji držav članic, predvsem s premierko Združenega 
kraljestva Margaret Thatcher (1979–1990),84 so omejevali moč in vpliv Komisije. Vseeno je v 
tem času poleg ozemeljskih širitev prišlo do pomembnih dogodkov, kot sta oblikovanje 
skupnega trga in ustanovitev Evropskega parlamenta, predsednik Komisije pa se je uveljavil 
kot predstavnik Skupnosti in se na primer od leta 1977 naprej udeležuje vrhunskih zasedanj 
skupine G8.85 Z imenovanjem Jacquesa Delorsa na položaj predsednika Komisije leta 1986 je 
Komisija ponovno dobila močnega vodjo, ki je v njeno delo vnesel zagon iz 60. let 
20. stoletja. Pod njegovim vodstvom je prišlo do podpisa Maastrichtske pogodbe, ki je 
ustanovila EU s tristebrno strukturo in do novih širitev, osnovanja skupne valute, predvsem pa 
je v EU vnesel željo in motiv po izgradnji ekonomske, monetarne in politične unije. 
Delorsova tretja Komisija je po vnovičnih ozemeljskih širitvah imela že 17 komisarjev. Kljub 
uspehom pri pogajanjih o Amsterdamski pogodbi (1997) je Delorsova naslednica, Santerjeva 
komisija, ostala v spominu predvsem po odstopu zaradi korupcijskega škandala, zato je bil 
eden od ciljev njegovega naslednika Romana Prodija, da Komisiji povrne predvsem moralno 
avtoriteto.86 V njegovem mandatu je prišlo do največje širitve v zgodovini EU, saj se ji je leta 
2004 pridružilo deset novih članic. Z Niško pogodbo (2001) je prišlo do nove krepitve 
položaja Komisije in predvsem njenega predsednika. Romano Prodi je bil prvi predsednik 
Komisije, ki je bil neuradno poimenovan premier EU, pod njegovim vodstvom pa je prišlo do 
uvedbe skupne valute – evra (2002). Barossova komisija, ki je začela s svojim mandatom leta 
2004, je že občutila povečano moč Evropskega parlamenta v postopku imenovanja Komisije. 
Njegov prvi predlog imenovanja komisarjev je bil v Evropskem parlamentu zavrnjen, Barosso 
pa je bil prisiljen spremeniti svojo predlagano ekipo. Zaradi povečanega števila držav članic 
je na podlagi določil Amsterdamske pogodbe prišlo do spremembe v sestavi Komisije. Večje 
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države članice so do tedaj imele po dva komisarja, od prve Barossove komisije leta 2004 pa je 
vsaka država članica imenovala le po enega. V Pogodbah je bilo predvideno dodatno 
zmanjšanje števila komisarjev, ko število držav članic doseže 27, kar se je zgodilo s 
pristopom Romunije in Bolgarije leta 2007.87 Do zmanjšanja pa zaradi nesoglasij v Svetu ni 
prišlo in še danes vsaka država članica predlaga enega člana. Skozi ves razvoj Komisije se je 
stalno povečevala njena moč. Na eni strani so se povečevale njene pristojnosti, kot so 
definirane v Pogodbah, hkrati pa je Sodišče z razlago vsebine Pogodb stalno povečevalo 
njihov doseg. V preteklem desetletju je dolžniška kriza prinesla priložnost za definicijo novih 
razmerij moči med evropskimi institucijami. Mnenja o tem, ali je Komisija v tem procesu 
vpliv pridobila ali izgubila, so deljena, nesporno pa je, da je t. i. evropska Trojka, ki jo poleg 
Komisije sestavljata še Evropska centralna banka in Mednarodni denarni sklad, v času krize 
postala eden ključnih političnih akterjev in tema vsakodnevnih pogovorov v mnogih državah 
članicah. Več o tem sledi v podpoglavju 4.2.3.3 (Odprte problematike). 
4.2.3.2 Imenovanje predsednika Komisije in komisarjev 
Imenovanje Komisije, predvsem njenega predsednika, je tradicionalno ena najpomembnejših 
političnih odločitev in hkrati najspornejših tematik v političnem življenju EU. Pričakovano je 
v proces vključenih mnogo formalnih in neformalnih akterjev, med katerimi imata ključno 
vlogo Evropski svet in Evropski parlament. Prvi s kvalificirano večino predlaga kandidata, ki 
ga nato slednji z navadno večino izvoli ali ne. Od Lizbonske pogodbe dalje sta mandata 
Komisije in Evropskega parlamenta povezana, saj je bilo v 7. odstavek 17. člena PEU, ki 
ureja izvolitev predsednika Komisije, dodano besedilo »ob upoštevanju volitev v Evropski 
parlament«. Cilj spremembe je bil odpraviti pomanjkanje legitimnosti izbranega kandidata, 
saj je Evropski svet izbiral kandidata za zaprtimi vrati, proces pa so evropski poslanci močno 
kritizirali, saj naj bi zagotavljal izbiro kandidata, ki ustreza »najnižjemu skupnemu 
imenovalcu«. Ob volitvah v Evropski parlament leta 2014 je bil ob močni podpori takratnega 
predsednika Evropskega parlamenta Martina Schulza prvič uporabljen t. i. Spitzenkandidat. 
Vsaka politična skupina v Evropskem parlamentu predlaga svojega kandidata, kar nikakor 
neposredno ne izhaja iz prej omenjene povezave izida volitev v Evropski parlament s 
postopkom izbire predsednika Komisije.88 Trenutni predsednik Komisije je bil izbran in 
izvoljen na ta način. Določeni avtorji in politiki so kritični do takega načina izbora, saj naj bi 
si Evropski parlament tako prisvajal pristojnost, ki ne izhaja iz 17. člena PEU in bi morala biti 
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trdno v rokah Evropskega sveta, hkrati pa naj ta sistem ne bi zagotavljal zadostne stopnje 
demokratičnosti. Pojavljajo se predlogi, da bi bil predsednik Komisije izvoljen neposredno na 
evropskih volitvah, podobno kot so izvoljeni poslanci v Evropski parlament. Trenutno je še 
nejasno, ali bo kateri od teh predlogov upoštevan pri prihajajočih volitvah v Evropski 
parlament leta 2019. 
Trenutno Komisijo pod vodstvom Jean-Clauda Junckerja sestavlja 28 komisarjev. Vsaka 
država članica predlaga enega kandidata za komisarja, razen držav članic, iz katerih prihajata 
predsednik komisije in visoki predstavnik EU za zunanje zadeve in varnostno politiko, ki 
dodatnega komisarja nimata. Visokega predstavnika na položaj imenuje Evropski svet s 
soglasjem predsednika Komisije.89 Po individualnih zaslišanjih v Evropskem parlamentu ta 
glasuje o Komisiji kot celoti, nima pa pristojnosti, da bi zavrnil posameznega kandidata. 
Šest komisarjev ima tudi položaj podpredsednika Komisije. Eden od njih je od Lizbonske 
pogodbe naprej tudi visoki predstavnik EU za zunanje zadeve in varnostno politiko, drugih 
pet pa na položaj imenuje predsednik Komisije.  
4.2.3.3 Odprte problematike 
Teorija suverenosti ljudstva, ki je temelj vseh evropskih ureditev, predvideva neposreden 
vpliv ljudstva na oblikovanje zakonodajne oblasti.90 Tega kriterija trenutna ureditev v EU ne 
izpolnjuje, saj je, razen pri Evropskem parlamentu, povezava zelo šibka, pri uveljavljanju 
odgovornosti pa je pravzaprav ni. Več o tej problematiki z vidika Sveta je napisano v 
poglavju 4.2.2.3 (Odprte problematike). Komisija na neki način odgovarja Evropskemu 
parlamentu, saj ji ta lahko izglasuje nezaupnico, kar spominja na ureditve v nacionalnih 
državah. Toda vpliv državljanov je neprimerno manjši, saj Komisijo de facto imenujejo 
države članice, med samim trajanjem mandata pa je nezaupnica v Evropskem parlamentu 
lahko izglasovana le z dvotretjinsko večino oddanih glasov, kar v praksi pomeni skorajšnjo 
odsotnost odgovornosti Komisije državljanom EU.91 Pri imenovanju Komisije ima močnejšo 
vlogo Evropski svet, pri uveljavljanju njene odgovornosti pa (vsaj teoretično) Evropski 
parlament, torej evropsko ljudstvo. Mehanizem spominja na nepopolno dvodomnost, 
primerljivo s federalnimi ureditvami, saj ima pri imenovanju močnejšo vlogo zgornji, pri 
uveljavljanju odgovornosti pa spodnji dom.92 Postopek imenovanja predsednika na podlagi 
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Spitzenkandidatov na neki način približuje imenovanje Komisije državljanom EU, a gre za 
zelo šibko povezavo, ki hkrati ne prinaša povečane odgovornosti. V primerjavi z nacionalnimi 
ureditvami se tu kaže velika asimetrija med vplivom Komisije na državljane EU na eni strani 
in možnostjo uveljavljanja njene odgovornosti do državljanov EU na drugi.93 Skladno z 
uveljavljenimi teorijami demokracije bi težko trdili, da Komisija izvaja demokratično oblast. 
Na tej točki moram opozoriti na navedbe iz podpoglavja 4.1 (Kaj je demokratični deficit?), saj 
mnogi avtorji menijo, da demokratičnosti ureditve v EU ni mogoče presojati na podlagi 
obstoječih in prevladujočih teorij demokracije, saj gre za politično tvorbo, ki ni primerljiva z 
nacionalnimi ureditvami, na katerih so osnovane vse prevladujoče teorije demokracije. V 
literaturi obstaja tudi zanimiv pogled na legitimnost delovanja Komisije, skladno s katerim naj 
bi ta izhajala tudi iz sestave administrativnega osebja Komisije in drugih evropskih institucij. 
V njih so namreč v proporcionalnem deležu zastopani državljani vseh držav članic, ki 
posredno vplivajo na delovanje in odločanje evropskih organov, to pa pozitivno vpliva na 
legitimnost Komisije.94 
Dolžniška kriza je na novo premešala karte moči evropskih institucij in odločno posegla v 
mnoga ustaljena razmerja. Ob reševanju krize, odpravljanju njenih posledic in vzpostavljanju 
mehanizmov, ki naj bi preprečevali njeno ponovitev, je prišlo do več formalnih in manj 
formalnih reform na področjih nacionalnih ekonomskih politik, regulacije finančnega sektorja 
itd. Večina ukrepov je bila sprejeta v okviru medvladnih organov in kmalu je postalo splošno 
znano dejstvo, da je Komisija s krizo izgubila svoj položaj motorja evropske integracije.95 
Avtorji navajajo, da »ni bila preveč vidna v zgodnjem reševanju krize«96 in da se efektivno 
spreminja v »tajništvo za države članice«.97 Nesporno je prišlo do zmanjšanja možnosti 
Komisije pri oblikovanju lastnih zakonodajnih predlogov in programskih norm, hkrati pa je še 
vedno ključni akter, ki skrbi za njihovo formulacijo, izvrševanje in vrednotenje. Nekateri 
avtorji, nasprotno, menijo, da je ta sprememba pravzaprav okrepila moč Komisije, čeprav 
predvsem na področju implementacije.98 Različne evropske institucije zasledujejo različne 
modele vodenja in izvajanja oblasti. Komisija je edini suprananacionalni organ, medtem ko 
sta Svet (vsaj pri svojem imenovanju) in Evropski svet tipična medvladna organa. V razmerju 
med obema modeloma je ob reševanju krize prišlo do velikih sprememb, katerih končni vplivi 
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še niso povsem vidni in raziskani. Avtor se strinjam z navedbami, da je Evropska centralna 
banka nesporni »zmagovalec« tega premika.99 Z instrumenti, kot so Evropski mehanizem za 
stabilnost, Evropski sistem finančnega nadzora, ustanovitev bančne unije in medvladnega 
enotnega mehanizma nadzora, je Evropska centralna banka pridobila prej nepredstavljivo moč 
in vpliv na države članice.100 Čeprav ima Komisija velik vpliv v okviru fiskalnega pakta, ta ni 
primerljiv z izgubo njenega vpliva zaradi ustanovitve medvladnega enotnega mehanizma 
nadzora. V okviru Trojke je Komisija edina institucija, ki je vseeno podvržena omejenemu 
nadzoru in odgovornosti do držav članic, medtem ko odgovornost Evropske centralne banke 
in Mednarodnega denarnega sklada praktično ne obstaja. Z vidika demokracije v EU so te 
spremembe zaskrbljujoče in zahtevajo veliko previdnost. Na eni strani je sodobni razvoj EU 
zaznamovan z deklarirano krepitvijo demokratičnega nadzora nad delovanjem in 
odgovornostjo ključnih institucij, hkrati pa smo priča prenosu velikega dela pristojnosti na 
institucije, ki te mehanizme povsem zaobidejo. Krepitev moči izvršilnih organov po mnenju 
mnogih avtorjev povečuje učinkovitost in s tem legitimnost oblasti, česar pa ne moremo trditi 
za vpliv na demokratični vidik takšne legitimnosti.101 Izguba moči glavnega izvršilnega 
organa se zdi dobra novica za demokracijo, a le če se ta zgodi na račun krepitve pristojnosti 
organov, katerih delovanje je demokratično ter transparentno, in ne na račun prenosa teh 
pristojnosti na institucije, katerih delovanje je primerjalno gledano odmaknjeno od vsakršnega 
demokratičnega nadzora. Določeni avtorji in politiki sicer menijo, da so debate o 
demokratičnosti razkošje, ki si ga v času krize ne moremo privoščiti,102 a se s tem nikakor ne 
morem strinjati, saj gre za temeljna vprašanja, ki dolgoročno definirajo našo družbo in so 
ključnega pomena za nadaljnji razvoj EU. 
4.2.4 Evropski parlament 
Evropski parlament je edina evropska institucija, ki je voljena neposredno na splošnih 
volitvah vsakih pet let. Skupaj s Svetom vodi in nadzoruje zakonodajni proces, potrjuje 
evropski proračun, v njem je izvoljena ali odstavljena Komisija, opravlja pa tudi pomembne 
nadzorne funkcije. Evropski parlament po zadnji ozemeljski širitvi leta 2013 sestavlja 751 
poslancev. V 13. členu PEU je med vsemi evropskimi institucijami naveden na prvem mestu.  
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V Schumanovi deklaraciji103 Evropski parlament ni bil predviden kot ena od institucij 
prihodnjega povezovanja evropskih držav. Podobno kot v primeru drugih evropskih institucij 
lahko začetke Evropskega parlamenta najdemo v institucijah, ki imajo z današnjo malo 
skupnega. Prva enotna skupščina, ki je bila sestavljena iz 78 izbranih poslancev iz nacionalnih 
parlamentov tedanjih članic, je zasedala 10. septembra 1952 in v zakonodajnem postopku ni 
imela pomembnejše vloge, ampak je predvsem nadzirala delovanje Visoke oblasti.104 Z 
Rimsko pogodbo in ustanovitvijo dveh novih skupnosti je prišlo tudi do preimenovanja v 
Evropsko parlamentarno skupščino. Na prvem zasedanju 19. marca 1958 je bil Robert 
Schuman izvoljen za predsednika, datum pa predstavlja rojstvo modernega Evropskega 
parlamenta. Leta 1962 se je uradno uveljavilo današnje ime Evropski parlament. V 70. letih 
20. stoletja je Evropski parlament pridobil pristojnost odločanja o evropskem proračunu.105 Že 
na podlagi določil rimske pogodbe naj bi bili poslanci izvoljeni, a je zaradi nesoglasij glede 
volilnega sistema do prvih neposrednih volitev v Evropski parlament prišlo šele leta 1979. 
Kot neposredno izvoljeni predstavniški organ, katerega demokratična legitimnost je postala 
neprimerljiva z drugimi organi,106 se je Evropski parlament aktivno vključil v politično 
življenje Skupnosti s podajanjem predlogov glede delovanja (npr. Spinellijev načrt leta 1984) 
in z glasovanjem o predsedniku Komisije, še preden je formalno sploh pridobil to funkcijo. 
Število poslancev se je večalo z vsako ozemeljsko širitvijo, leta 1992 z Amsterdamsko 
pogodbo pa je ob pritiskih Francije prišlo tudi do vključitve določbe o dveh sedežih (v Bruslju 
in Strasbourgu) v Pogodbi. Evropski parlament je krepil svoje pristojnosti z vsako spremembo 
primarnega prava. Ključna je bila uvedba in uveljavitev postopka soodločanja, ki je danes 
poznan pod imenom običajni zakonodajni postopek in je Evropski parlament povzdignil v 
zakonodajni organ, ob bok Svetu. Skozi ves razvoj EU so bili nacionalni parlamenti označeni 
kot največji poraženci integracije, saj so izgubili velik del svojih pristojnosti. Prav zato so bili 
tradicionalno naklonjeni krepitvi moči Evropskega parlamenta, saj so v tem prepoznali 
možnost za nadomestitev lastne izgube vpliva.107 Ob prelomu tisočletja je Evropski parlament 
začel izvajati nadzor in pritisk na Komisijo. Santerjeva komisija je (tudi) zaradi grožnje z 
glasovanjem o nezaupnici odstopila, ob imenovanju prve Barossove komisije pa je bil njen 
predsednik zaradi parlamentarnih pritiskov prisiljen spremeniti ekipo komisarjev. Z 
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105 Ibidem, p. 34. 
106 Ibidem, p. 38. 
107 P. Haroche, The inter-parliamentary alliance, v: Journal of European Public Policy, 2018, p. 1011. 
35 
 
Lizbonsko pogodbo je Evropski parlament vnovič razširil svoje pristojnosti. Pridobil je 
nadzor nad celotnim evropskim proračunom in bil glede svojih zakonodajnih pristojnosti 
formalno izenačen s Svetom, volitve predsednika Komisije in s tem mandat Komisije pa sta 
bila povezana z volitvami v Evropski parlament.  
Evropska unija se trenutno sooča s krizo, katere obseg presega vse dosedanje. Gospodarstvo 
še vedno okreva po dolžniški krizi, integracija se je upočasnila zaradi velikih razhajanj med 
državami članicami glede reševanja begunske krize, razlik v razvitosti med centrom in 
obrobjem Unije, prihajajočim izstopom Združenega kraljestva itd. Soočanje s temi problemi 
je močno zmanjšalo legitimnost evropske oblasti, ki s težavo izpolni pričakovanja državljanov 
in drugih zainteresiranih strani.108 Zaupanje in podpora EU med državljani vztrajno pada, kar 
še posebej občuti Evropski parlament, ki mu zaupa le polovica državljanov Unije, pozitivno 
pa ga kot institucijo vrednosti le tretjina.109 Čeprav je bil Evropski parlament nesporni 
»zmagovalec« Lizbonske pogodbe, je bila v procesu reševanja posledic dolžniške krize 
njegova vloga na ključnih področji občutno zmanjšana. Trenutna politična klima v EU na 
splošno ni naklonjena krepitvi nadnacionalnih elementov. Pri reševanju begunske in bančne 
krize ter drugih makroekonomskih vprašanjih Evropski parlament ne igra vidnejše vloge, saj 
so pobudo prevzele medvladne institucije, v katerih države članice lažje zastopajo svoje 
interese. Kljub sorazmernem zmanjšanju moči zaradi vpliva reševanja krize govorijo 
dolgoročni trendi v prid Evropskemu parlamentu, ki se je do danes že razvil v polnopravno 
evropsko institucijo, a še vedno ne moremo trditi, da je postal »normalen parlament«, ki bi bil 
povsem primerljiv z nacionalnimi.110 
4.2.4.2 Imenovanje in delovanje 
Volitve v Evropski parlament imajo največje meddržavno volilno telo na svetu, ki vsebuje 
približno petsto milijonov ljudi v 28 državah članicah. Evropski poslanci so izvoljeni na 
podlagi splošne volilne pravice vseh odraslih posameznikov, število poslancev vsake države 
pa je odvisno od števila njenih prebivalcev. Mandati so razdeljeni po načelu degresivne 
proporcionalnosti, kar v primeru volitev v Evropski parlament leta 2014 pomeni, da nemški 
evropski poslanec zastopa 843.000 prebivalcev, medtem ko malteški evropski poslanec 
zastopa le 70.000 prebivalcev. S tem se zagotavlja relativen vpliv manjših držav članic na 
odločanje parlamenta. Nemčija, ki ima največje število prebivalcev v EU, ima trenutno 96 
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poslancev, Malta, Ciper, Estonija in Luxembourg, ki so najmanjše države članice, pa vsaka po 
šest. Evropski poslanci se glede na politično prepričanje združujejo v politične skupine, ki 
opravljajo vlogo političnih strank v nacionalnih ureditvah, a so po svojem delovanju in zaradi 
velike stopnje decentraliziranosti bližje strankam v federalnih ureditvah.111 
Predsednik parlamenta potrebuje za izvolitev absolutno večino glasov. Če po treh krogih 
glasovanja nobeden izmed kandidatov ne dosega zahtevane večine, se v četrti krog uvrstita 
kandidata iz tretjega kroga, ki sta imela največje število glasov. V primeru neodločenega izida 
zmaga starejši kandidat. Mandat predsednika traja dve leti in pol, torej ima vsaka sestava 
Evropskega parlamenta v svojem petletnem mandatu dva različna predsednika. V praksi 
prihajata iz dveh političnih skupin, ki sta na volitvah dosegli najboljši izid. Z redkimi 
izjemami sta to tradicionalno EPP in S&D. 
4.2.4.3 Odprte problematike 
Transformacija Evropskega parlamenta iz posvetovalnega v zakonodajno telo je bila predmet 
mnogih akademskih analiz, podobno velja za analize njegove relativne in absolutne moči. 
Pogosto pa ostaja prezrt vpliv transformacije na razmerja z drugimi udeleženci zakonodajnega 
postopka, predvsem s Svetom in Komisijo.112 Posledica povečane vloge Evropskega 
parlamenta je veliko rast neformalnega dogovarjanja in usklajevanja med tremi telesi, kar je 
podlaga za sprejem kar 85 odstotkov odločitev v običajnem zakonodajnem postopku.113 
Najbolj očitna je seveda ugotovitev, da je krepitev vloge Evropskega parlamenta le-tega v 
zadnjih treh desetletjih spremenila iz zgolj pogojnega udeleženca zakonodajnega postopka v 
Svetu enakovredno institucijo, ki pri doseganju svojih ciljev ni več odvisna od »dobre volje« 
Komisije.114 V njunem odnosu je namreč prišlo do obrata – danes je Komisija pri 
uveljavljanju svojih interesov v pretežni meri odvisna od Evropskega parlamenta. Če politične 
preference Komisije niso skladne s preferencami Evropskega parlamenta, ta le izjemoma uspe 
s svojimi predlogi. Instituciji sta še vedno odvisni druga od druge, saj Evropski parlament še 
ni dosegel stopnje avtonomije, ki bi mu omogočala neodvisno delovanje v zakonodajnem 
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postopku.115 Ker nobena od institucij nima moči, da bi samostojno uveljavila svojo voljo v 
odnosu s Svetom, Evropski parlament in Komisija pogosto sklepata supranacionalno 
zavezništvo, ki jima omogoča omejitev moči in vpliva Sveta. Kljub krepitvi moči Evropskega 
parlamenta pa v njegovem razmerju s Svetom še ne moremo govoriti o dvodomnosti v 
pravem pomenu besede. Evropski parlament je trenutno še vedno odvisen od skladnosti svojih 
interesov s tistimi od Sveta ali Komisije, pri čemer pa je njegov glavni sogovornik in hkrati 
nasprotnik Svet in ne več Komisija.116 Razvijajoči se odnos med Evropskim parlamentom in 
Svetom je novost, ki v zakonodajni postopek vnaša novo dimenzijo. Čeprav sta organa 
formalno skorajda izenačena, je Evropski parlament še vedno podrejeni udeleženec. Svet 
ostaja v položaju, v katerem lahko dosega svoje cilje, čeprav ti odstopajo od preferenc drugih 
dveh udeležencev.  
Evropski parlament v zadnjem obdobju prevzema del vodstvenih funkcij, v čemer se bistveno 
razlikuje od nacionalnih parlamentov. Med institucijami ni kompromisa glede tega, katera naj 
bi imela glavno vodstveno vlogo. Vsaka stremi k čim večjemu vplivu, kar velja tudi za 
Evropski parlament. Državljani EU se zanimajo predvsem za dogajanja na nacionalni ravni, a 
Evropski parlament dosega presenetljive uspehe kljub razmeroma omejenim finančnim in 
človeškimi virom, ki bi mu omogočali neposredno vplivati na oblikovanje političnih 
odločitev. V zadnjih desetletjih je bil izjemo uspešen pri prepričevanju držav članic, naj 
okrepijo njegovo vlogo predvsem z uvedbo in uveljavitvijo običajnega zakonodajnega 
postopka.117 S krepitvijo svojih vodstvenih pristojnosti se Evropski parlament odmika od 
načela delitve oblasti, ki je eden izmed temeljev sodobnih demokratičnih ureditev. Ob 
reformah, ki jih je prinesla Lizbonska pogodba, in novih pristojnostih Evropskega parlamenta 
mnogi avtorji navajajo, da se razvija oblika »parlamentarnega vladanja«, v kateri izvoljeni 
predstavniki ljudstva usmerjajo in omejujejo izvršilno oblast.118 Ta premik se je jasno izrazil 
pri vlogi, ki jo je Evropski parlament z vpeljavo sistema Spitzenkandidatov odigral v primeru 
izvolitve Jean-Clauda Junckerja za predsednika Komisije leta 2014. Evropski parlament je 
jasno izrazil pričakovanje, da bo Evropski svet za predsednika Komisije predlagal enega 
izmed predlaganih Spitzenkandidatov. S tem je bila neposredno napadena avtoriteta 
Evropskega sveta, kar so nekateri označili za nezakonito prilastitev oblasti in napad na 
demokratično ureditev EU. Evropski svet na koncu ni tvegal neposrednega spopada z 
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Evropskim parlamentom in se je uklonil njegovim zahtevam. Opisano dogajanje ne pomeni le 
merjenja moči Evropskega parlamenta in Evropskega sveta, temveč predstavlja osnovanje 
izredno močnega odnosa med Evropskim parlamentom in Komisijo, v katerem je izvršilni 
organ odvisen od podpore zakonodajnega, ki v zameno podpira politični program prvega.119 
Novo izvoljena Komisija je posledično oblikovala politični program, ki je bil podrobno 
usklajen z zahtevami Evropskega parlamenta, kar pomeni veliko novost v evropski politiki. 
Postavlja se vprašanje, ali opisano dogajanje pomeni prekinitev z dosedanjo prakso in 
ustaljenimi razmerji moči in ali gre le za enkratni dogodek, v katerem je Evropski parlament 
izkoristil ugoden splet okoliščin. Trenutne razmere kažejo, da se bo postopek izbire 
Spitzenkandidatov ponovil ob volitvah v Evropski parlament leta 2019 in da poti nazaj k 
staremu sistemu več ni.120 Ta hip še ni jasno, kakšen bo odziv Evropskega sveta na 
novonastalo razmerje moči. Sprejem novega načina izbora predsednika Komisije bi namreč 
pomenil posredno priznanje dejstva, da prejšnji postopek ni bil povsem legitimen z vidika 
predstavniške demokracije. Hkrati bi to lahko odprlo vrata dodatnim širitvam pristojnosti 
Evropskega parlamenta, ki bi lahko poskusil močneje vplivati tudi na izbor posameznih 
komisarjev ali celo v imenu učinkovitosti predlagati združitev položajev predsednika 
Komisije in predsednika Evropskega sveta.121 Odločitev Evropskega sveta bodo zaznamovali 
predvsem štirje elementi. Prvič je vprašanje, ali bo zavezništvo med Evropskim parlamentom 
in Komisijo zdržalo do naslednjih volitev v Evropski parlament. V primeru velikih vsebinskih 
razhajanj bi se to lahko končalo predčasno. Drugič, nacionalna podpora izboru predsednika 
Komisije na podlagi Spitzenkandidatov ni samoumevna, saj se države članice s tem 
potencialno odpovedujejo neposrednemu uveljavljanju svojih interesov in tvegajo izvolitev 
kandidata, ki bi jim celo nasprotoval. Tretjič, presoja uspešnosti dela Komisije bo izjemnega 
pomena, saj bo tako njen uspeh kot neuspeh mogoče neposredno povezati z njenim razmerjem 
z Evropskim parlamentom. V primeru neuspeha bi lahko bil sistem Spitzenkandidatov 
izpostavljen kot razlog za neuspeh. Četrtič in morda najpomembneje, možna je vključitev 
političnih skupin, ki nasprotujejo nadaljnji integraciji v proces izbire. S tem bi nastala nova 
arena za merjenje moči političnih skupin, kar bi volitve v Evropski parlament naredilo bolj 
atraktivne, hkrati pa bi predstavljalo tveganje, za katero se zdi malo verjetno, da bi ga bili 
voditelji držav članic pripravljeni sprejeti.122 Na eni strani se zdi verjetna možnost, da 
dogajanje leta 2014 predstavlja precedens in da smo bili priča premiku k novi obliki 
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parlamentarnega vladanja, ki ima v osrčju tesnejšo povezavo izvršilne veje oblasti in 
evropskega ljudstva, na drugi strani pa ne smemo zanemariti moči in interesov medvladnih 
organov, torej Sveta in Evropskega sveta, in s tem povezanih interesov držav članic, ki bodo 
želele ohraniti vodilno vlogo v evropskem političnem prostoru. Povezava državljanov z 
Evropskim parlamentom in Komisijo je še vedno šibka in se ne more primerjati s tisto v 
posameznih državah članicah. Dejstvo pa je, da vloga Komisije kot glavnega izvršilnega 
organa ni več nesporna, podobno velja tudi za načelo delitve oblasti, v katerega je Evropski 
parlament odločno posegel s svojim aktivnim vpletanjem v ključne politične odločitve. Kot se 
je izrazil Schackleton v svojem prispevku iz leta 2017, je duh ušel iz steklenice, v katero ga ni 
več mogoče ujeti.123 
Bližajoči se izstop Združenega kraljestva iz EU odpira nove možnosti za razvoj Evropskega 
parlamenta. Poleg dejstva, da se bodo korenito spremenila razmerja moči, v evropskih organih 
in državah članicah poteka burna razprava o usodi 73 poslanskih mest, ki bodo po izstopu 
Združenega kraljestva ostala prazna. Pogodbi iniciativo glede te problematike prepuščata 
Evropskemu parlamentu, čeprav bo končno odločitev sprejel Evropski svet.124 Glede na to, da 
je Evropski parlament eden najštevilčnejših na svetu in njegovo delovanje zahteva velika 
sredstva, hkrati pa že dosega velikost, kot jo omejujeta Pogodbi, se zdi razumna možnost, da 
se 73 poslanskih mest preprosto ukine in njihovo skupno število zmanjša na 678.125 Trenutna 
razdelitev poslanskih mest med države članice ni utemeljena na matematičnem modelu, pač 
pa je posledica pogajanj med državami članicami ob vsakokratnih reformah in ozemeljskih 
širitvah. Zato je pri zastopanosti posameznih držav prišlo do določenih anomalij, ki bi jih bilo 
mogoče odpraviti z dodelitvijo 27 od 73 prostih poslanskih mest določenim državam 
članicam. Evropski parlament je trenutno naklonjen tej zamisli, drugih 46 mest pa bo 
najverjetneje ostalo praznih.126 Najbolj zanimiva je tretja ideja, ki predvideva, da bi se iz 
prostih poslanskih mest (vseh 73 ali pa le 46) oblikovala ločena enotna meddržavna evropska 
volilna enota, ki bi evropskim poslanskim skupinam omogočala neposredno tekmovanje za 
poslanska mesta. Zamisel ni povsem nova, vendar zaradi omejenega števila poslanskih mest 
in nepripravljenosti držav članic, da bi se svojemu izpogajanemu številu odpovedale, do danes 
ni bila pretirano realistična. Ideja uživa podporo evro-sredozemskega partnerstva127 in Irske, 
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nasprotuje pa ji višegrajska skupina.128 Zagovorniki predloga menijo, da bi takšna reforma 
okrepila vseevropsko naravo volitev ter povečala njihovo vidnost in zanimivost, s tem pa bi se 
učinkovito borili proti nizki volilni udeležbi in statusu »drugorazrednih« volitev.129 Žal se 
moramo strinjati, da imajo volitve v Evropski parlament trenutno predvsem funkcijo 
»preverjanja terena« med trajanjem mandatov v državah članicah.130 Mnogi se z idejo 
ustanovitve meddržavne evropske enote ne strinjajo in menijo, da bi bili učinki povsem 
nasprotni in bi oslabili demokratičnost evropske ureditve. S tem naj bi bili ustvarjeni dve 
stopnji evropskih poslancev, kar bi dodatno oslabilo vezi med poslanci in državljani,131 
porušilo pa bi se trenutno razmerje moči med evropskimi institucijami in državami 
članicami.132 Izvedba takšnih volitev bi predstavljala velik izziv na pravni in praktični ravni, 
saj bi morale vse države članice potrditi morebiten sporazum in uskladiti njihove raznolike 
volilne sisteme.133 Trenutno se zdi neverjetno, da bi vpletene strani uspele doseči dogovor 
pravočasno, ter da bi takšna volilna enota lahko obstajala že ob volitvah v Evropski parlament 
leta 2019, hkrati pa je še vedno nejasen tudi natančen potek izstopa Združenega kraljestva iz 
EU. Bolj verjetno se zdi, da bi bila opisana reforma mogoča ob volitvah leta 2024, pri čemer 
bi si podporniki ideje do takrat prizadevali predvsem za ohranitev razmer, ki bi pozneje še 
omogočale njeno uresničitev. 
4.3 Izvedbeni demokratični deficit 
Ta tip demokratičnega deficita je najpodrobneje razčlenjen v delih Fritza Scharpfa. Avtor 
zagovarja teorijo, da sta globalizacija in negativna evropska integracija kot posledici izgradnje 
skupnega notranjega trga in ekonomske politike na neoliberalističnem modelu povzročili t. i. 
dirko proti dnu (race to the bottom). Države naj bi bile prisiljene nižati svoje standarde na 
področju davčne in socialne politike, posledica česar je razgradnja socialne države. Negativna 
integracija nasprotuje demokratičnim načelom, saj prepušča pobudo in prevlado tržnim 
dejavnikom in onemogoča demokratično participacijo državljanov. Scharpf kot rešitev 
predlaga promocijo t. i. pozitivne integracije in ta temelji na ukrepih, ki blažijo učinke 
prostega trga. Takšna integracija bi uveljavljala evropsko socialno in ekonomsko politiko, 
katere posledica bi bil razvoj egalitarne socialne države in uvajala sistem sodelovanja med 
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državami članicami, ki bi omogočal različne hitrosti sodelovanja na različnih področjih. 
Slednji predlog močno spominja na idejo o »Evropi različnih hitrosti«, ki je po brexitu spet 
postala tema pogovorov na evropskem političnem parketu. 
4.3.1 Vrzel v pristojnosti 
Podpoglavje bi vsebinsko lahko bilo uvrščeno tudi v poglavje o sekundarnem demokratičnem 
deficitu, a ga zaradi preglednejše obravnave Scharpfovih del ohranjam na tem mestu. Po 
njegovem mnenju EU temelji na načelu negativne integracije, ki je bila pomemben del 
Rimske pogodbe leta 1957. Na tej podlagi sta Komisija z intervencijo v primeru kršitev 
primarnega prava in Sodišče prek svojih odločb in predhodnih mnenj brez pretirane politične 
pozornosti širila meje pristojnosti EU in liberalizacije notranjega trga.134 Nasprotno naj bi 
pozitivna integracija temeljila na soglasju vseh udeležencev, ki je bilo tradicionalno doseženo 
v Svetu. Tak postopek je po svoji naravi negotov, nepredvidljiv in ne omogoča hitrega 
sprejemanja odločitev. Scharpf trdi, da je posledica te asimetrije t. i. vrzel v pristojnosti 
(competency gap), zaradi katere so možnosti odločanja na nacionalni ravni močno omejene, 
medtem ko je sprejem odločitev na ravni Unije onemogočen z odsotnostjo soglasja.135 Na 
prelomu tisočletja je omenjena težava postala pogost predmet razprav in je pripomogla k 
temu, da je bilo z Lizbonsko pogodbo razširjeno glasovanje s kvalificirano večino, na podlagi 
katerega Svet glede določenih vprašanj ne išče več soglasja. Rešitev se zdi preprosta in 
učinkovita ter v določeni meri res rešuje težavo vrzeli v pristojnosti. Z vidika demokratičnega 
deficita pa ima tudi nasproten učinek, kar so kritiki Lizbonske pogodbe izpostavljali že ob 
njenem sprejemanju. Dokler so vse pomembne odločitve na ravni EU sprejete s soglasjem, je 
mogoče trditi, da je volja državljanov članic EU v določeni meri uveljavljena prek njihovih 
vlad, ki svoj mandat dobijo v nacionalnih demokratičnih postopkih. Kadar pa je taka 
demokratična volja neke države lahko preglasovana, se hitro pojavi dvom o legitimnosti tako 
sprejetih odločitev. Več o tem sledi v poglavju 4.4 (Sekundarni demokratični deficit). 
Glasovanje s kvalificirano večino lahko pomeni rešitev za neučinkovito sprejemanje 
odločitev, a hkrati prinaša nov vir demokratičnega deficita. Opisani proces potrjuje trditev, da 
je demokratični deficit stalnica v razvoju EU in ga zato ni mogoče popolnoma odpraviti, saj 
se vedno znova pojavlja v novih oblikah. 
                                                          
134 F. W. Scharpf, Negative and Positive, v: The Future Of European Welfare, 1998, p. 157. 
135 Ibidem, p. 158. 
42 
 
4.3.2 Negativna integracija 
Po 2. svetovni vojni so meje med evropskimi državami predstavljale tudi meje med 
evropskimi trgi kapitala, blaga, dela in storitev. Vsakršne transakcije med različnimi trgi so 
nadzirale posamezne države, ki so v rokah držale ključne instrumente makroekonomske 
politike. S pomočjo uvoznih in izvoznih dajatev ter deviznih tečajev so države učinkovito 
nadzirale mednarodno trgovino. Razmeroma zaprta gospodarstva so bila tudi idealno okolje 
za t. i. keynesijansko makroekonomsko upravljanje, s katerim je država s pomočjo nadzora 
nad obrestnimi merami in posledično donosnostjo investicij usmerjala finančne investicije, 
hkrati pa je imela država nadzor nad regulacijo in kolektivnimi pogajanji.136 V teh razmerah 
so zahodnoevropske države gradile svoje »kapitalistične socialne države«, ki so se med seboj 
sicer močno razlikovale, a je bilo za vse značilno ostro kapitalistično gospodarstvo, povezano 
z ohranjanjem socialnih, kulturnih in ekoloških vrednot.  
Scharpf v svojih delih piše, da je bilo z vzpostavitvijo evropskega notranjega trga takšno 
ravnovesje porušeno. Nacionalna monetarna politika nima več ključnega vpliva na obrestne 
mere in na donosnost investicij, ki jih določajo globalni finančni trgi. S tem, ko je država 
izgubila možnost nadzora nad trgom blaga in storitev, ne more več postavljati pogojev vsem 
udeležencem njenega trga. Cena regulacije in kolektivnega pogajanja več ne more biti 
prenesena na potrošnike, temveč ima za posledico povečanje uvoza, zmanjšanje investicij in 
selitev produkcije v okolje, ki zagotavlja višje donose. V teh razmerah so države postavljene v 
položaj, ki je v teoriji iger opisan kot »zapornikova dilema«.137 Tekmovanje med različnimi 
regulatornimi sistemi lahko vodi v padajočo spiralo deregulacije.138 Strah pred pretirano 
deregulacijo ni bil jasno izražen pri načrtovanju skupnega trga. Scharpf trdi, da države članice 
niso mogle pričakovati in predvideti, da bo načelo primarnosti evropskega prava odprlo vrata 
negativni integraciji, ki jo vodita in usmerjata Komisija in Sodišče brez sodelovanja drugih 
institucij. Jasna je tendenca po harmonizaciji zadostnega odstotka različnih oblastvenih 
mehanizmov na ravni EU, kar naj bi dolgoročno prineslo pozitivne učinke tudi na drugih 
področjih, ki jih EU ne ureja neposredno. Problematika potencialnega nižanja standardov v 
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imenu harmonizacije, zagotavljanja konkurenčnosti in privlačnosti za vlagatelje je nedvomno 
tematika, ki si zasluži podrobnejšo analizo, a, žal, presega obseg tega magistrskega dela. 
4.4 Sekundarni demokratični deficit 
V to kategorijo spada tudi dvojni ali notranji deficit. To je deficit, ki nastane pri prenosu 
pristojnosti držav članic na raven EU. Izraz »sekundarni« pojasnjuje, da deficit ne nastane v 
institucijah EU, temveč ob prenosu na to raven, saj se s tem izgubi demokratični nadzor 
znotraj držav članic, ki pogosto nima svojega ustreznika na evropski ravni. Poenostavljeno 
povedano je ta vrsta deficita posledica »večnivojskega upravljanja« (multi-level governance) 
v EU.139 Na tem mestu zgolj ponavljam, da je neposredna posledica večnivojskega 
upravljanja tudi vrzel v pristojnosti, ki je bila obravnavana v podpoglavju 4.3.1 (Vrzel v 
pristojnosti). Sekundarni deficit je v praksi zelo opazen, saj vlade držav članic svoje 
nepopularne odločitve večkrat utemeljujejo z (domnevnimi) zahtevami prava EU ali pa zaradi 
pravnih ovir, ki znova izvirajo iz sfere EU, v določenih situacijah ne reagirajo, kot bi bilo 
pričakovano. Zaradi prenosa pristojnosti so nacionalni parlamenti držav članic izgubili velik 
del vpliva in demokratičnega nadzora. Tak prenos pristojnosti bi lahko opisali kot faustovsko 
pogodbo, saj v zameno za boljše pogajalske možnosti in povečano sodelovanje žrtvujemo 
nacionalne institucije, ki so bile zgodovinsko gledano nosilec demokracije. Hans Agné v 
svojih delih provokativno namiguje, da državljani EU svojih pristojnosti niso prenesli na 
organe EU, temveč so jim bile te odvzete.140 Trditev nedvoumno izpostavlja dejstvo, da 
prenos pristojnosti na EU v praksi ni začasen in da je vrnitev pristojnosti na nacionalno raven 
malo verjetna. Prenos pristojnosti na organe EU namreč ni primerljiva z delegacijo na 
nacionalni ravni. Agné izpostavlja, da so države članice s prenosom dela suverenih 
pristojnosti ustvarile nov oblastni subjekt.141 Dogajanje v zvezi z brexitom morda predstavlja 
precedens na tem področju, a zaenkrat lahko trdimo, da gre za veliko izjemo. Predvsem za 
manjše države bi bili ekonomski in politični stroški izstopa iz EU nesorazmerno veliki. 
Pri prenosu pristojnosti moramo razlikovati med pozicijama, v katerih države ohranijo polno 
ali deljeno suverenost, kot ju v svojih delih razlikuje Francis Cheneval.142 Če države ohranijo 
polno suverenost, ohranijo možnost veta, ki je v svojem bistvu druga plat soglasnega 
odločanja. V EU države članice zaenkrat ohranjajo polno suverenost na večini 
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najpomembnejših področji, na primer pri spremembi Pogodb. Komisija je skrbnica pogodb, a 
države članice ostajajo njihov gospodar. V primeru medvladnih pogajanj ima vlada vsake 
države članice možnost veta preprosto tako, da ne podpre predloga spremembe. V tem 
pogledu prenos pristojnosti na raven Unije in njihovo združevanje v posameznih institucijah 
nista problematična samo po sebi, saj sta utemeljena na izrecnem strinjanju vseh udeležencev 
in tako predstavljata suvereno voljo državljanov posameznih držav članic. Z vidika 
legitimnosti oblasti pa je težje upravičiti deljeno suverenost, do katere pride, kadar države 
članice nimajo možnosti veta, torej v primeru (kvalificiranega) večinskega odločanja. Države 
so se tako odpovedale enemu ključnih institutov suverenosti v mednarodnih odnosih in, 
predvsem v primeru manjših držav, svojemu najmočnejšemu orožju. Nesporno je, da veto 
otežuje ali celo onemogoča sprejemanje odločitev, a je enako nesporno, da so soglasno 
sprejete odločitve neprimerno legitimnejše, saj so jih posredno potrdili vsi subjekti, na katere 
se nanašajo. Zaradi neprimerno večje učinkovitosti večinskega odločanja je to hitro po uvedbi 
postalo najpogostejši način odločanja v Svetu, kar pomeni veliko kvalitativno spremembo 
odločitev in zmanjšuje njihovo legitimnost. V praksi Svet seveda teži k doseganju soglasja, a 
takšna težnja ni primerljiva z resnično močjo, ki jo prinaša veto.143 S tem, ko so se države 
članice odpovedale vetu, ne morejo več zagotavljati popolne suverenosti svojih ljudstev, del 
te so namreč prenesle izven svojega dosega. Takšna razlaga se ne ujema z »zgodbo o 
legitimnosti« (ang. legitimation story) oblasti, ki je tradicionalno utemeljena na ljudski 
suverenosti. Oblasti v EU, ki se s supranacionalno delegacijo in deljeno suverenostjo bistveno 
razlikuje od zgodovinsko uveljavljene teorije ljudske suverenosti, ne moremo več prepričljivo 
utemeljevati na tej podlagi. Z drugimi besedami, liberalne demokracije (zahodnega sveta) še 
niso razvile zgodbe o legitimnosti, ki bi se ujemala z entiteto, kot je EU. Ljudska suverenost 
namreč potrebuje ljudstvo, ki nastane z oblikovanjem kolektivne zavesti. V praksi to pomeni, 
da je neka oblast legitimna le, če so njeni subjekti prepričani, da takšna kolektivna zavest 
resnično obstaja. Na tej točki se dotaknemo enega najbolj obširno raziskanih virov 
demokratičnega deficita v EU, t. j. odsotnosti evropskega demosa. S tem pa že prehajamo na 
drugo področje, zato je ta problematika obširneje predstavljena v poglavju 4.5 (Strukturalni 
demokratični deficit). 
Izjemno problematično je sprejemanje odločitev na podlagi pristojnosti, ki niso prenesene le 
na EU, temveč tudi na druge nadvladne organe, saj ti niso podvrženi nadzoru demokratičnih 
institucij, predvsem pa ne Evropskega parlamenta. V okviru Ekonomske in monetarne unije 
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imata ključno vlogo Svet in Evropski svet, njun položaj pa je nezadostno uravnotežen s 
soodločanjem ali vsaj sodelovanjem Evropskega parlamenta. To je prišlo do izraza pri 
sprejemanju ukrepov, povezanih z reševanjem dolžniške krize evroobomočja, ki so temeljili 
na določbah PDEU, ki Evropskemu parlamentu ne daje pomembnejših pristojnosti.144 Odziv 
na krizo je potrdil vedno bolj prisotno tendenco po izgradnji izvršilno-administrativne oblasti, 
ki izključuje vsakršno navezavo na teorijo ljudske suverenosti. Veliko instrumentov, ki imajo 
izjemen vpliv na delovanje Unije, države članice in posredno na njene državljane, je sprejetih 
zunaj okvirja primarnega prava EU. Kljub temu, da je Lizbonska pogodba v imenu 
demokracije razširila pristojnosti Evropskega parlamenta, smo bili pri odzivu na krizo priča 
odločnemu krčenju teh pristojnosti, saj je bila vloga Evropskega parlamenta in nacionalnih 
parlamentov ponovno skrčena na raven posvetovalnih teles in ne več zakonodajalcev v 
pravem pomenu besede.145 Tako na primer Pogodba o stabilnosti, usklajevanju in upravljanju 
v ekonomski in monetarni uniji, bolje poznana kot fiskalni pakt, uide institucionalnemu in 
postopkovnemu sistemu zavor in ravnovesij. Fiskalna politika in instrumenti, kot na primer 
Evropski mehanizem za stabilnost, so neodvisni od proračuna EU, s tem pa je Evropskemu 
parlamentu odvzeta možnost vplivanja na njihovo delovanje in vsebino.146 
4.5 Strukturalni demokratični deficit 
Ta vrsta deficita izhaja iz strukturalnih in konceptualnih razlik med evropsko politiko in 
nacionalno politiko, kot jo v idealizirani obliki obravnava liberalna demokratična teorija.147 S 
tega vidika je pogosto izpostavljen problem odsotnosti evropskega političnega dialoga in 
evropske politične sfere, kar naj bi hromilo demokratične procese v EU. Politiki in državljani 
Evropske unije ne dojemajo kot enotne politične tvorbe, saj ji manjka skupen povezovalni 
jezik, poenotena javna sfera in javni diskurz na ravni Unije. Podoben in zelo pogost argument 
je odsotnost skupne evropske politične in kulturne identitete, t. i. problem odsotnosti 
evropskega naroda, demosa.  
V modernih demokratičnih ureditvah je mogoče prepoznati dve lastnosti, ki oblast podrejata 
ljudstvu – posameznikov glas in sicer v dveh pomenih besede, glas na volitvah in glas, ki ga 
lahko izrazi v procesu sprejemanja odločitev.148 Vzpostavljeni so forumi, prek katerih lahko 
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vladajoči in državljani soočijo svoje zamisli in poglede, na primer v obliki javnih posvetovanj 
v postopku sprejemanja zakonov ali prek neposrednih vprašanj vladi. To omogoča 
državljanom, da ohranjajo nadzor nad delom vladajočih, slednjim pa omogoča, da imajo 
vpogled v preference državljanov. Glas na volitvah daje državljanom možnost, da vrednotijo 
delo politikov in od njih aktivno zahtevajo odgovorno delovanje. Državljani izvolijo 
predstavnike z namenom, da ti zastopajo njihove ideje in interese. Iz istih razlogov imajo 
državljani moč in pravico, da izvoljenim predstavnikom odvzamejo oblast, če ti ne upravičijo 
njihovih pričakovanj. Moderna demokracija tako »ljudstvu« daje (posredno) možnost, da 
izvršuje svojo suverenost in usmerja državno politiko. Glas pri sprejemanju odločitev in glas 
na volitvah sta v takih ureditvah torej instituta, ki temeljita na ljudski suverenosti in oblasti 
dajeta potrebno legitimnost.149 Težaven je prenos tega koncepta na evropsko raven. V EU ni 
enotnega naroda, demosa, kar otežuje ali celo onemogoča dialog med državljani in oblastjo.150 
Glas ljudstva je v EU še vedno izoblikovan in izražen na ravni posameznih držav članic. Zelo 
optimistično lahko trdimo, da se počasi razvija nadnacionalna, evropska javna sfera, v kateri v 
zelo omejenem obsegu lahko pride do javne razprave na ravni Unije. Ostaja pa dejstvo, da so 
vse pomembne tematike, tudi tiste, ki neposredno zadevajo EU kot celoto, predmet javnih 
razprav predvsem na nacionalni ravni. Ljudska volja se ne more izraziti na ravni EU, temveč 
le v posameznih državah članicah, na raven Unije pa je v pretežni meri prenesena prek 
izvoljenih predstavnikov, torej posredno in v omiljeni obliki.  
Odsotnost enotnega evropskega naroda je dejstvo. Kljub prizadevanjem organov EU in 
mnogih nevladnih organizacij k njegovi izgradnji je pot do ljudstva EU še dolga in predvsem 
zelo negotova. Jürgen Habermas opozarja, da evropska civilna družba sploh ne more nastati, 
če socialne neenakosti med različnimi državami članicami ter s tem povezana delitev na 
bogate in revne države postanejo stalnica.151 Nekateri avtorji skušajo to tematiko zaobiti z 
uveljavitvijo izraza »demoikracija« (demoicracy), ki besedo demos, ki v grščini pomeni 
narod, nadomešča z njeno množinsko obliko demoi, izraz demoikracija tako pomeni 
vladavino več ljudstev. Pri tem je pomembno poudariti, da definicija demosa ne zahteva 
popolne samostojnosti na vseh ravneh, temveč dopušča združevanje ali delegacijo določenih 
pristojnosti.152 Presežen je tudi pogled, da je izgradnja evropskega demosa na krilih 
supranacionalnosti edini način za demokratični napredek v EU. Habermas v svojih novejših 
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delih dopušča prostor za t. i. deljeno suverenost (nem. geteilte Souveränität),153 kar 
predstavlja jedro teorije demoikracije. Dieter Grimm se z njim ne strinja, saj trdi, oblasti ni 
mogoče izvajati na dveh nivojih hkrati in dokler vrhunec demokracije prepoznamo v 
nacionalnih ureditvah sploh ne moremo govoriti o evropski demokraciji.154 V primeru obstoja 
evropske demokracije bi EU postala neodvisna od svojih držav članic, saj bi se 
najpomembnejše odločitve sprejemale izključno na evropski ravni.155 
Nekateri avtorji trdijo, da je obstoječe demokratične teorije, ki temeljijo na (ljudski) 
suverenosti, mogoče zgolj prilagoditi trenutni ureditvi EU.156 Cheneval in Nicolaidis menita, 
da sta prihodnost in stabilnost EU mogoči, če se okvir teorije ljudske suverenosti prilagodita 
množini narodov, kot na primer z ustanavljanjem skupnega begunskega režima in 
upravljanjem s skupno valuto.157 Evropa ostaja skupnost narodov, ki ne vladajo enotno, 
temveč skupaj, kar je nujno potrebno upoštevati tudi ob reformah ekonomske in monetarne 
unije.158 Na konceptualni ravni demoikracija sicer ne prinaša bistvenih premikov, saj problem 
demokracije v EU sega globlje v njeno podstat, ki je utemeljena na pojmu suverenosti in 
vestfalskem sistemu. Poseg v osrednji pojem našega raziskovanja, v pojem demokracije, sicer 
nazorno nakazuje, da so potrebne konceptualne spremembe temeljnih dogem sodobne teorije 
demokracije, a globlje od tega spoznanja (zaenkrat) ne seže. 
  
                                                          
153 F. Cheneval, K. Nicolaïdis, The social construction, v: European Journal of Political Theory, 2016, p. 7. 
154 D. Grimm, 2017, The Constitution of European Democracy, p.64. 
155 Ibidem. 
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48 
 
5 Analiza izbranih reform 
5.1 Razvoj vloge nacionalnih parlamentov 
5.1.1 Politično in družbeno ozadje 
Uvodoma je bilo pokazano, kako so bili nacionalni parlamenti središče razvoja demokracije, 
kot je poznamo danes, in so kljub spremembam nesporno temelj demokratične družbene 
ureditve. Vsaj posredno je zagotovljen njihov vpliv v evropskih zadevah. Prenos pristojnosti z 
nacionalne na raven EU in s tem zmanjšanje njihove vloge pomeni novost in spremembo. Že 
od začetka raziskovanja demokratičnega deficita v EU je bila prav podrejenost nacionalnih 
parlamentov prepoznana kot izjemno problematična.  
Postavlja se vprašanje, ali so nacionalni parlamenti še sposobni opravljati naloge, ki jim jih 
nalaga normativna teorija predstavniške demokracije, ki je prisotna tudi v Lizbonski 
pogodbi.159 Več avtorjev izpostavlja rast nezadovoljstva ljudi s sposobnostjo tradicionalnih 
institucij predstavniške demokracije, da predstavljajo njihove interese, kar se jasno kaže v 
vztrajnem padanju volilne udeležbe v skorajda vseh demokratičnih ureditvah. Zelo verjetno 
je, da je EU pripomogla k tem trendu, saj je zmanjšala možnosti parlamentarne kontrole nad 
delovanjem izvršilne oblasti in delegirala pomembne regulativne pristojnosti organom, ki ne 
odločajo v skladu z demokratičnimi načeli, kot sta na primer Sodišče in Evropska centralna 
banka, in niso predmet demokratičnega nadzora Evropskega parlamenta.160 Po mnenju 
nekaterih se s tem bližamo demokraciji občinstva, postdemokraciji oziroma postparlamentarni 
demokraciji in stanju sprejemanja političnih odločitev brez politike.161 
Zato ne preseneča dejstvo, da je bil eden od ciljev Lizbonske pogodbe ponovno okrepiti vlogo 
nacionalnih parlamentov in jih približati zakonodajnemu procesu na ravni EU ter s tem 
povečati legitimnost tako sprejete zakonodaje in za to odgovornih institucij.  
Obdobje začetka veljavnosti Lizbonske pogodbe, njene implementacije in razvoja z njo 
predvidenih institutov sovpada z začetkom dolžniške krize evroobmočja. Lizbonska pogodba 
je nastala pred začetkom krize, ekonomske in politične razmere v času njenega pisanja in s 
tem povezana pogajanja in usklajevanja pa niso mogla predvideti prihajajočih sprememb. 
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Razmere, v katerih je prišlo do implementacije Lizbonske pogodbe, niso bile ne pričakovane 
ne predvidene. 
Med deklariranimi in pogosto poudarjenimi cilji Lizbonske pogodbe so bili povečanje 
demokratične legitimnosti EU, približanje Unije njenim državljanom, povečanje vloge 
Evropskega parlamenta in ponovna vključitev nacionalnih parlamentov v evropske politične 
procese. Družbena klima, ki je nastala zaradi krize in njenega reševanja, ne bi mogla biti manj 
ugodna za dosego zgornjih ciljev. Ekonomski ukrepi, ki so jih bile številne države skorajda 
prisiljene sprejeti na predlog EU, in so v nekaterih primerih zarezali globoko v socialne 
pravice in bonuse državljanov, so povečali nezadovoljstvo z Unijo in sprožili val protestov v 
mnogih državah. S tem so nastale nepredvidljive in negotove razmere, v katerih se je pojavila 
možnost, da nacionalni parlamenti s pomočjo krize in na podlagi svojih novih pravic ponovno 
povečajo svoj vpliv na dogajanje v EU. Nadaljevanje tega poglavja je posvečeno predvsem 
vprašanju, v kolikšni meri je EU odgovorna za nazadovanje predstavniške demokracije na 
nacionalni ravni in ali so spremembe, ki jih je prinesla Lizbonska pogodba, ta trend obrnile ali 
vsaj sposobne obrniti. 
5.1.2 Slabljenje moči nacionalnih parlamentov 
Parlamenti imajo mandat, da sprejemajo zakonodajo in nadzorujejo izvršilno oblast. 
Institucionalno jedro parlamenta predstavljajo vlada, parlamentarna večina (koalicija) in 
parlamentarna opozicija.162 Demokratična legitimnost izhaja iz tekmovanja med različnimi 
strankami, ki želijo oblikovati koalicijo, za to pa morajo volivcem ponuditi različne programe, 
za izvedbo katerih na naslednjih volitvah prevzamejo odgovornost.163 Te dinamike pa ni 
mogoče neposredno prenesti na raven EU. Niti vlada ne parlament nimata neposrednega 
vpliva na oblikovanje politike EU. Določen vpliv vlade seveda imajo, predvsem prek obeh 
Svetov, kjer se sprejemajo strateške odločitve. Vendar na ravni Unije ljudstvo vladi za 
sprejem posameznih političnih odločitev večinoma ne podeli neposrednega pooblastila, ne 
parlament ne vlada ne moreta podati zakonodajnega predloga.164 V 90. letih 20. stoletja se je 
oblikovalo prepričanje, da so nacionalni parlamenti največji poraženci evropske integracije. 
Po eni strani je prišlo do prenosa velikega dela pristojnosti na EU in s tem občutnega 
zmanjšanja vpliva in kontrole nad volilnim telesom, po drugi strani pa do krepitve vpliva 
izvršilne veje na oblikovanje evropske politike in do posledične informacijske asimetrije med 
                                                          





vlado in parlamentom.165 V EU izvršilna oblast torej pretežno opravlja tudi zakonodajno 
funkcijo.  
Že leta 1942 je Schattschneider pripomnil, da si sodobne demokratične ureditve ni mogoče 
predstavljati brez političnih strank.166 Trenutno je med državljani EU zelo izrazito 
nezadovoljstvo s stanjem demokracije, predvsem s političnimi strankami.167 Nesporno je, da 
Evropejci stanje demokracije vrednotijo predvsem glede na stanje v posameznih državah 
članicah in da je stanje na evropski ravni pretežno drugotnega pomena.168 V vsej EU je 
opazen trend zmanjševanja volilne udeležbe, upadanja članstva v političnih strankah, 
identifikacije s političnimi strankami, zaupanja politikom ter strankam in institucijam nasploh, 
obenem pa večanja spremenljivosti preferenc volivcev in težav pri sestavi koalicij in 
oblikovanju vlade.169 Logično vprašanje, ki se zastavlja, je, ali obstaja korelacija med 
omenjenimi trendi in evropsko integracijo. Medtem ko evropska zakonodaja ne vpliva 
neposredno na delovanje strank, pa ni mogoče spregledati vpliva večnivojskega upravljanja, 
ki je že bil obravnavan v poglavju 4.4 (Sekundarni demokratični deficit). Bellamy izpostavlja 
sedem dejavnikov, ki korenito spreminjajo izražanje in soočanje nestrinjanj ter omejujejo 
procese pooblaščanja in posledične odgovornosti. Prvi razlog za zmanjšanje okvira soočanja 
nestrinjanj je prenos pristojnosti na EU. Države članice so prisiljene sprejeti pravo Unije in se 
mu podrediti, kar občutno zmanjšuje prostor delovanja nacionalnim akterjem. Drugi razlog je 
inherentna težnja Pogodb k poudarjanju prioritete izgradnje in delovanja skupnega trga.170 EU 
posledično zožuje prostor, na katerega lahko vpliva nacionalna politika, in nabor možnosti, ki 
jih lahko ponudijo volilnemu telesu. Glede na jasno prioriteto notranjega trga mora biti 
vsakršna nacionalna politika skladna s prostim pretokom blaga, kapitala, dela in storitev, 
drugače država tvega postopek pred Sodiščem. Tretji dejavnik, ki potencira tudi prva dva, je 
supremacija in neposredno učinkovanje prava EU, ki sta se razvila skozi prakso Sodišča in 
doktrino kompetenz-kompetenz. Države nimajo druge izbire, kot da sprejmejo in uveljavijo 
pravo EU, tudi kadar Sodišče razširi pristojnost in domet določnih pravil v nasprotju z 
zavezami držav članic.171 Trend je še posebej opazen na področjih državljanstva EU in 
svobode gibanja. Skupni rezultat teh treh dejavnikov je zmanjšanje političnih možnosti in 
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alternativ, ki jih vlade ali stranke lahko ponudijo volivcem, kar zmanjšuje konkurenco, volitve 
pa izgubljajo svoj pomen.172 Hkrati se povečuje tudi problem odgovornosti izvršilne veje 
oblasti, katere neodvisnost se povečuje. Četrti dejavnik, ki ga izpostavlja Bellamy, je 
povečana uporaba odločanja s kvalificirano večino oziroma z »barantanjem« v Svetu in 
Evropskem Svetu, kar nacionalnim parlamentom onemogoča, da bi prisilili vlade k sprejemu 
kakršnihkoli zavez, preden o določenem vprašanju odločajo na evropski ravni. Z uvedbo 
večinskega odločanja je bil efektivno ukinjen veto posameznih članic, kar zmanjšuje dodano 
vrednost poglobljenega pristopa k posameznim vprašanjem v državah članicah. Petič, 
poganjanja in usklajevanja v EU vodijo vlade in ne parlamenti, zato med njima obstaja veliko 
informacijsko nesorazmerje, ki zmanjšuje možnost parlamentarnega nadzora in vpliva. Šesti 
dejavnik je dejstvo, da se v nacionalnih parlamentih redko razpravlja o tematikah, povezanih z 
EU. Takšne debate so večinoma delegirane v specializirane komisije, katerih seje niso nujno 
javne in so zato umaknjene od oči javnosti.173 Zadnji, sedmi dejavnik, pa je povečana uporaba 
instrumentov in postopkov, ki se izmikajo nadzoru nacionalnih parlamentov, kot na primer 
postopek odprte koordinacije. Ta predstavlja t. i. mehko pravo, saj se uporablja na področjih, 
kjer EU nima jasnih pristojnosti, in naj bi predvsem omogočala platformo za razpravo v 
državah članicah. Z vidika demokracije je težava predvsem v tem, da v takšne metode 
nacionalni parlamenti niso vključeni, poleg vlad držav članic pa pomembno vlogo igrajo 
Komisija in drugi nedržavni akterji, kot na primer strokovnjaki in nevladne organizacije. 
Nesporno je, da tovrstne metode na eni strani povečujejo vključenost množice različnih 
zainteresiranih oseb in s tem povečujejo demokratičnost doseženih sklepov, hkrati pa je na 
drugi strani povečana nevarnost, da demokratično izvoljeni predstavniki takšnih odločitev ne 
morejo zadovoljivo nadzorovati in predstavljajo veliko tveganje za »politiko stranskih vrat« 
(back door policies).  
Nekateri od teh dejavnikov zmanjšujejo sposobnost nacionalnih parlamentov, da bi vplivali na 
vsebino političnih odločitev, ki spadajo na področje EU, medtem ko drugi že stopnjo pred tem 
strankam, vladam in poslancem ne dajejo nikakršne spodbude, da bi se z določenimi vprašanji 
sploh ukvarjali.174 Mnogi avtorji pri prenosu evropskih debat v nacionalne parlamente 
prepoznavajo problematiko usklajevanja »nacionalnega interesa« z idejami Unije, kar lahko 
pogosto vodi v nerazumna nesoglasja in nepredvidljive odzive volilnega telesa, zato se vsi 
trije omenjeni parlamentarni akterji temu pogosto načrtno izogibajo.  
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5.1.3 Nove pravice in mehanizmi 
Z Lizbonsko pogodbo so bili nacionalni parlamenti sploh prvič neposredno omenjeni v 
glavnem besedilu Pogodb. PEU določa, da »države članice v Evropskem svetu predstavljajo 
voditelji držav ali vlad in v Svetu njihove vlade, ki so demokratično odgovorni bodisi 
svojemu nacionalnemu parlamentu bodisi svojim državljanom.«175 V 12. členu PEU so 
podrobneje določene pravice nacionalnih parlamentov ter načini njihovega sodelovanja v 
delovanju Unije. Največjo novost predstavlja že omenjeni mehanizem zgodnjega opozarjanja 
(early warning system), ki daje nacionalnim parlamentom možnost, da reagirajo na 
potencialne kršitve načel subsidiarnosti in sorazmernosti. Skladno z 2. protokolom k 
Lizbonski pogodbi imajo nacionalni parlamenti pravico, da Komisiji v osmih tednih po objavi 
zakonodajnega predloga pošljejo utemeljeno mnenje k takemu predlogu, v katerem navedejo, 
kje je po njihovem mnenju prišlo do kršitve načel subsidiarnosti in sorazmernosti. Komisija se 
mora na takšna mnenja pisno odzvati. Vsak parlament ima dva glasova, ki sta v primeru 
dvodomnosti parlamenta razdeljena med oba domova. Če zakonodajnemu predlogu 
nasprotujejo nacionalni parlamenti tretjine držav članic oziroma parlamenti s tretjino vseh 
glasov, govorimo o t. i. rumeni karti. V takem primeru mora Komisija ponovno odločati o 
izpodbijanem predlogu akta. Tretja možnost je t. i. oranžna karta, s katero je mogoče postopek 
sprejema spornega akta ustaviti. Pogoji za oranžno karto so zelo zahtevni, strinjati se namreč 
morajo nacionalni parlamenti več kot polovice držav članic, spornemu predlogu pa mora 
nasprotovati tudi Evropski parlament ali pa Svet. PEU določa še sodelovanje nacionalnih 
parlamentov v okviru območja svobode, varnosti in pravice v mehanizmih ocenjevanja 
izvajanja politik Unije v skladu s 70. členom PEU, vključeni pa so tudi v nadzor delovanja 
Europola (88. člen PEU) in Eurojusta (85. člen PEU). Nacionalni parlamenti lahko skladno s 
48. členom PEU, ki govori o postopku za spremembo Pogodb, takšne spremembe blokirajo. Z 
Lizbonsko pogodbo so namreč tudi formalno postali del Konvencije, ki je pomemben 
dejavnik v rednem postopku za spremembo Pogodb. Člani nacionalnih parlamentov so v tem 
pogledu izenačeni z nacionalnimi predstavniki izvršilne veje oblasti in evropskimi 
institucijami. Čeprav je končna odločitev v pristojnosti medvladne konference, ta določba 
nadomešča pravico do veta z aktivnejšo in kolektivno ustavodajno vlogo na ravni Unije.176 49. 
člen PEU še določa, da morajo biti nacionalni parlamenti obveščeni o prošnjah držav za 
članstvo v EU. 
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Vprašljivo je, če bo katerakoli od omenjenih pravic tudi v praksi povečala vpliv nacionalnih 
parlamentov na politiko Unije. Prezrto namreč ostaja skorajšnje zlitje vlade in parlamenta v 
parlamentarnih demokracijah, zaradi česar je malo verjetno, da bi parlament sprejel drugačno 
odločitev kot vlada.177 Prav tako ni mogoče trditi, da so kršitve načela subsidiarnosti zelo 
pogoste, saj nacionalni parlamenti in vlade le redko izrazijo očitek, da EU s svojimi akti 
prestopa meje svojih formalnih pristojnosti. Dodaten element, ki zmanjšuje potencialno 
uporabnost novih pravic, je tudi majhna verjetnost, da bi se zadostno število nacionalnih 
parlamentov sporazumelo o tem, da specifičen zakonodajni predlog krši načelo subsidiarnosti. 
Ne moremo pričakovati, da bi vsi parlamenti uporabljali te pravice v enakem obsegu, saj je 
izraba pravic opcijska. To se je jasno pokazalo tudi v praksi preteklih let. 
5.1.4 Mehanizem zgodnjega opozarjanja 
Politična pričakovanja in napovedi ob uvedbi mehanizma zgodnjega opozarjanja so bili zelo 
optimistični, opisovali so ga kot mejnik na področju demokratične legitimnosti v EU ter 
vključitve nacionalnih parlamentov v evropsko politično dogajanje. Odziv strokovne javnosti 
je bil bolj zadržan. Nekateri avtorji se sicer strinjajo, da bo mehanizem v določeni meri res 
povečal demokratično legitimnost zakonodajnega procesa v EU, večina pa je v svojih 
napovedih bolj skeptična.178 Eden poglavitnih razlogov za to je odsotnost motivacije 
parlamentarnih strank, da bi ta institut uporabljale, saj nima neposrednega vpliva na dosego 
njihovih ciljev. Pričakovani vpliv na vključenost nacionalnih parlamentov in nadzor nad 
evropskimi političnimi procesi je zato majhen.179 Težko je pričakovati, da bi parlamentarne 
stranke in poslanci mehanizmu zgodnjega opozarjanja posvečali velik del svojega omejenega 
časa in sredstev. Volivcev ne zanima, ali je evropski zakonodajalec kršil načelo 
subsidiarnosti, podrobna ex ante analiza zakonodajnih predlogov pa je zapletena in zamudna. 
Domnevamo lahko, da poslanci s svojim delovanjem v razmeroma kratkem času trajanja 
mandata želijo v pretežni meri doseči ponovno izvolitev.180 Pozornost in simpatije volilnega 
telesa pa si lažje in učinkoviteje pridobijo, če se ukvarjajo z nacionalnimi tematikami in ne z 
vprašanjem kršitev načela subsidiarnosti.181  
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Predmet kritike je pogosto tudi dejstvo, da je dejanski vpliv mehanizma na oblikovanje 
političnih odločitev zanemarljiv. Mehanizem mnogi avtorji opisujejo kot rešitev za 
neobstoječo težavo, saj naj bi predlogi Komisije le redko kršili načelo subsidiarnosti.182 Hkrati 
pa je v primeru domnevne kršitve rok za vložitev obrazloženega mnenja izjemno kratek, kar 
bistveno zmanjšuje možnost, da bi bil prag za rumeno ali celo oranžno karto sploh dosežen. 
Če je prag kljub vsem oviram v resnici dosežen, to še ne spremeni nujno končnega rezultata. 
Prepričljiv se zdi argument, da so imeli nacionalni parlamenti že pred uvedbo mehanizma 
zgodnjega opozarjanja prek vlade imeli možnost vplivati na Svet in da novi mehanizem ne 
prinaša sprememb v razmerju moči.183  
Zelo optimistično bi bilo pričakovati, da bi se nacionalni parlamenti aktivno posluževali te 
pravice. Na prvi pogled se zdi, da statistika potrjuje to domnevo. Število obrazloženih mnenj 
je razmeroma nizko, prag za rumeno karto pa je bil do zdaj dosežen le trikrat. V vseh treh 
primerih je zelo verjetno, da bi nacionalni parlamenti lahko prek svojih vlad te predloge 
blokirali tudi v Svetu. Vseeno pa je skoraj desetletje po uvedbi mehanizma zgodnjega 
opozarjanja mogoče opaziti posredne pozitivne učinke, ki presegajo zgolj nadzor spoštovanja 
načela subsidiarnosti in pozitivno vplivajo na demokratičnost in legitimnost delovanja 
nacionalnih parlamentov. 
Ena izmed domnev, iz katere izhajajo mnogi avtorji, je, da nacionalni parlamenti iz zgoraj 
navedenih razlogov mehanizma zgodnjega opozarjanja sploh ne bodo uporabili. Do drugačnih 
zaključkov lahko pridemo, upoštevamo spoznanja novega institucionalizma, ki pravi, da 
formalna pravila vplivajo na obnašanje njihovih naslovnikov, saj definirajo družbene vloge, ki 
naj bi jih naslovniki igrali, in pričakovanja, ki naj bi jih izpolnili.184 Pri izboru svojih ravnanj 
ne upoštevajo le končnih posledic, temveč upoštevajo tudi vprašanje, ali je njihovo ravnanje 
skladno s kulturnimi in političnimi normami. Tako se bodo podredili formalnim pravilom, ki 
se nanašajo na njihovo funkcijo, saj na ta način zagotavljajo svojo legitimnost. Opisano 
prilagoditev je mogoče opaziti v primeru nacionalnih parlamentov in mehanizma zgodnjega 
opozarjanja.  
Pred Lizbonsko pogodbo nacionalni parlamenti niso imeli nikakršne formalne funkcije na 
ravni Unije. Tudi protokol o vlogi nacionalnih parlamentov v EU, ki je bil del Amsterdamske 
                                                                                                                                                                                     
mnenj, francoski senat pa 25. Z nekaj izjemami je izrazita razlika med aktivnostjo starejših in novejših držav 
članic, saj predstavniška telesa novejših članic praviloma le redko izrabljajo obravnavani mehanizem. 
182 E. Miklin, Beyond subsidiarity, v: Journal of European Public Policy, 2017, p. 368. 




pogodbe, je nacionalne parlamente zgolj pozival k večji vključenosti, pri čemer jim je 
prepuščal izbiro načina. Z uveljavitvijo Lizbonske pogodbe je prišlo do ključne spremembe, 
saj PDEU izrecno določa, da »nacionalni parlamenti skrbijo za to, da se v zakonodajnih 
predlogih in pobudah (…) upošteva načelo subsidiarnosti«,185 PEU pa vsebuje določbo, 
skladno s katero »nacionalni parlamenti dejavno prispevajo k dobremu delovanju Unije, tako 
da (…) skrbijo za spoštovanje načela subsidiarnosti«.186 S tem je bila jasno določena njihova 
funkcija v zakonodajnem postopku EU, s katero prevzemajo vlogo »čuvajev subsidiarnosti« 
in v zvezi s katero se od njih pričakuje aktivno ravnanje. Parlamenti so torej pod normativnim 
pritiskom, da izpolnijo ta pričakovanja. V literaturi je omenjen argument, da poslanci niso le 
člani svojih strank ter da jih ne zanima le uresničitev strankarskih ciljev in ponovna izvolitev 
ter da niso ravnodušni do legitimnosti parlamenta. Iz tega sledi, da bi bila ta legitimnost 
ogrožena, če bi povsem ignorirali mehanizem zgodnjega opozarjanja. Razlog za uvedbo tega 
mehanizma je bil prav strinjanje med političnimi elitami, da ob nenehnem prenosu suverenih 
pravic na EU ni dovolj, da se povečuje vloga Evropskega parlamenta, pač pa je za zmanjšanje 
ob tem nastajajočega demokratičnega deficita potrebno v politični proces na ravni Unije 
aktivneje vključiti nacionalne parlamente.187 Ti zdaj v obravnavo prejmejo vse zakonodajne 
predloge ter imajo možnost in dolžnost, da jih preučijo in se do njih opredelijo. S tem naj ne 
bi bilo več možnosti za argument iz podpoglavja 4.4 (Sekundarni demokratični deficit), ko se 
za sprejem nepopularnih ukrepov krivi Bruselj, in za nezmožnost vplivanja na vsebino 
evropske zakonodaje. Z ratifikacijo Lizbonske pogodbe so vsi nacionalni parlamenti tudi 
izrecno potrdili, da se te pravice in obveznosti zavedajo ter da jo sprejemajo. Neizvrševanje 
tako sprejetih obveznosti bi močno zmanjšalo demokratično legitimnost nacionalnega 
parlamenta.188 
Učinek mehanizma zgodnjega opozarjanja na delo nacionalnih parlamentov je zelo različen. 
Vsi imajo formalno zadolžitev, da preučijo in ovrednotijo vse evropske zakonodajne predloge. 
Za nekatere nacionalne parlamente, ki so bili v evropske zadeve tako ali drugače vključeni že 
pred Lizbonsko pogodbo, to ne predstavlja večjih težav ali sprememb. Zanje novi mehanizem 
pomeni zgolj dodatno možnost, kako izraziti svoje mnenje glede evropskih zakonodajnih 
predlogov. Nekateri nacionalni parlamenti pa se pred to reformo niso aktivno zanimali za 
                                                          
185 69. člen PDEU. 
186 12. člen PEU. 
187 E. Miklin, Beyond subsidiarity, v: Journal of European Public Policy, 2017, p. 370. 
188 Kot je bilo že omenjeno v opombi 181, je Slovenija zadnja na lestvici uporabe novih pristojnosti parlamenta v 
povezavi z evropskim zakonodajnim postopkom, a v vseh državah ni tako, saj so nekateri nacionalni parlamenti 
razmeroma aktivni pri izrabi te pravice. Zanimivo je tudi, da se to dejstvo nikoli ne izpostavi v političnih debatah 
kljub temu, da se krivda za določene ukrepe prepogosto prevrača na evropske uredbe in direktive. 
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sprejemanje evropske zakonodaje in za te je mogoče pričakovati, da bo uspešno upravljanje 
nove funkcije zahtevalo dodaten napor in predvsem dodatna sredstva. 
Pri ocenjevanju učinka mehanizma zgodnjega opozarjanja je pogosta napaka, da se upošteva 
le formalna moč instituta, prezrti pa ostajajo vsakršni posredni učinki. Čeprav so nove 
pristojnosti, ki jih nacionalnim parlamentom prinaša mehanizem zgodnjega opozarjanja, 
precej omejene, je potrebno upoštevati, da te vseeno lahko sprožijo povezane procese, ki 
pozitivno vplivajo na izrabo že obstoječih pristojnosti. 
Ob formalni moči in pristojnostih ne smemo zanemariti pomena poznavanja učinkovitih 
strategij za dosego ciljev in pred tem tudi smiselnega postavljanja ciljev. To znanje je pogosto 
lahko omejeno in pomanjkljivo. Do napredka pride, ko subjekti spremenijo svoje obnašanje 
skladno s spremembo informacij, na podlagi katerih se odločajo.189 To se je zgodilo v primeru 
mehanizma zgodnjega opozarjanja in nacionalnih parlamentov. Pred uvedbo mehanizma je 
bila motivacija za vključitev v evropsko politiko pogosto odsotna, saj je bil razkorak med 
potrebnimi sredstvi in pričakovanimi pozitivnimi učinki prevelik. Posledično je poznavanje 
političnega dogajanja na ravni EU med parlamentarci zelo nizko, to pomanjkanje potrebnih 
informacij pa jim onemogoča učinkovito reakcijo, tudi kadar bi bilo določeno dogajanje v 
nasprotju z njihovimi interesi. Mehanizem zgodnjega opozarjanja je do neke mere posegel v 
ta krog, saj od nacionalnih parlamentov formalno in neposredno pričakuje, da preučijo vsak 
zakonodajni predlog EU in njegove učinke. Čeprav formalno nadzirajo le spoštovanje načel 
subsidiarnosti in sorazmernosti, pa se pri tem nadzoru spoznajo s celotno vsebino vseh aktov 
in z njihovimi učinki. V PEU je izrecno navedeno, da so nacionalni parlamenti »udeleženi pri 
medparlamentarnem sodelovanju med nacionalnimi parlamenti in z Evropskim parlamentom« 
in so s tem mehanizmom povezani v enotno tvorbo, ki zahteva medparlamentarno 
koordinacijo.190 Mnogi avtorji pišejo celo o tem, da nacionalni parlamenti tvorijo »virtualni 
tretji dom« in kljub temu, da se fizično ne sestajajo, opravljajo pomembne parlamentarne 
funkcije, kot so predstavništvo, zakonodaja in odločanje, s tem pa so postali kolektivna 
evropska institucija.191 Predstavniki nacionalnih parlamentov imajo zato v Bruslju tedenska 
srečanja, vzpostavljena je bila tudi spletna baza IPEX, ki omogoča učinkovito izmenjavo 
informacij. Vse to pomeni izmenjavo znanja in pogledov, ki nikakor ne morejo biti strogo 
omejeni na načelo subsidiarnosti, temveč gredo mnogo širše.192 Skladno s tem je mogoče 
                                                          
189 E. Miklin, Beyond subsidiarity, v: Journal of European Public Policy, 2017, p. 371. 
190 K. Auel, C. Neuhold, Multi-arena players, v: Journal of European Public Policy, 2017, p. 1548. 
191 Ibidem, p. 1550. 
192 E. Miklin, Beyond subsidiarity, v: Journal of European Public Policy, 2017, p. 372. 
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trditi, da je mehanizem zgodnjega opozarjanja znatno zmanjšal nevarnost, da nacionalni 
parlamenti ne bi zaznali potencialnih problemov. 
Mehanizem zgodnjega opozarjanja pa ne vpliva le na število odzivov na zakonodajne 
predloge, temveč tudi na njihovo vsebino in uspešnost. Razmeroma kratek rok za odziv 
spodbuja parlamente, da z analizo predlogov začnejo zelo zgodaj. To k zgodnji analizi sili 
tudi vlade, vse skupaj pa pozitivno vpliva na pogajanja glede sprejema določenega akta. 
Učinki mehanizma se močno razlikujejo med posameznimi nacionalnimi parlamenti. Nekateri 
so bili aktivni že prej in so z mehanizmom zgodnjega opozarjanja dobili le novo orodje za 
vpliv na politiko EU, drugi so zaradi mehanizma postali mnogo bolj aktivni kot prej, nekateri 
pa so bili in, žal, ostajajo pasivni.193 
5.2 Neposredna demokracija – evropska državljanska pobuda 
5.2.1 Uvod 
V ureditvi EU do nedavnega ni bilo prostora za neposredno demokracijo. Z večjo stopnjo 
evropske integracije in vse glasnejšimi pomisleki glede legitimnosti evropskih oblastnih 
organov so bile ustvarjene razmere, ki so omogočile začetek razvoja tudi na tem področju. V 
posameznih državah članicah so instituti neposredne demokracije razviti neprimerno bolj kot 
na ravni EU, saj ta še ni enovita politična in družbena tvorba, ki bi kaj takega omogočala (ali 
potrebovala).  
Zaradi krize evropske demokracije je bil velik del reform Lizbonske pogodbe usmerjen k 
povečanju demokratičnosti ureditve in delovanja EU. Odtujenost državljanov od evropskih 
institucij je na zelo visoki ravni, nesorazmerje med velikim vplivom institucij na državljane in 
minimalnim vplivom državljanov na institucije, pa je večkrat navajano kot ena poglavitnih 
težav demokratičnosti evropske ureditve. Poleg že opisanih reform Evropskega parlamenta in 
povečane vloge nacionalnih parlamentov je ena zanimivejših novosti, ki naj bi naslovila ta 
problem, uvedba evropske državljanske pobude. V šestih letih obstoja pa ta še ni upravičila 
začetnega navdušenja in optimizma. Število uspešnih pobud je nizko, njihov neposreden vpliv 
na ureditev v EU je majhen. Tudi sam se kot član državljanskega odbora sodeloval pri 
organizaciji pobude z naslovom »Več kot izobrazba – oblikovanje aktivnih in odgovornih 
državljanov«. Pri svojem delu sem bil soočen z večino težav, ki jih opisujem v nadaljevanju in 
                                                          
193 Na primeru Slovenije bi lahko zaključili, da mehanizem zgodnjega opozarjanja nima nikakršnega učinka, saj 
je bil doslej uporabljen le enkrat. Več v opombah 181 in 188. 
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so se tudi v mojem primeru izkazale za prevelike. Vendar razlog za optimizem obstaja. Po 
odpravi nekaterih perečih, predvsem tehnično-administrativnih težav in ob prihajajoči reformi 
evropske državljanske pobude na podlagi izkušenj preteklih let se ji morda obeta svetlejša 
prihodnost. 
5.2.2 Razvoj evropske državljanske pobude 
Zamisel o evropski državljanski pobudi je zorela več desetletij, a je bila večino časa tesno 
povezana z idejo o evropskem referendumu. Na prelomu tisočletja je bila sprejeta Laekenska 
deklaracija,194 katere cilj je bil povečanje demokratičnosti, transparentnosti in učinkovitosti 
delovanja EU. V okviru deklaracije je začela delovati Konvencija o prihodnosti Evrope, ki je 
razvila tudi idejo o evropski državljanski pobudi. Konvencija je bila zadolžena za pripravo 
osnutka ustavne pogodbe. Po velikih naporih in zaradi izjemne vztrajnosti mnogih aktivistov 
je bila evropska državljanska pobuda vnesena v končni osnutek le nekaj ur pred njegovo 
predstavitvijo.195 Kljub zavrnitvi ratifikacije Pogodbe o ustavi za Evropo je bil velik del 
določil prevzet v Lizbonsko pogodbo, med drugim tudi določila o evropski državljanski 
pobudi. Pogodbi sicer ne določata podrobnosti njenega delovanja, temveč le deklarirata njen 
obstoj, zato je Komisija 31. marca 2010 Evropskemu parlamentu predložila predlog Uredbe o 
državljanski pobudi, na podlagi katerega je bila 16. februarja 2011 sprejeta Uredba o 
državljanski pobudi196 (v nadaljevanju: Uredba). Uradni datum rojstva evropske državljanske 
pobude je 9. maj 2012, ko je bila registrirana prva pobuda z imenom Fraternité 2020.197 
5.2.3 Uredba 211/2011 o državljanski pobudi in postopek 
Uredba določa pogoje, ki morajo biti izpolnjeni, da pobuda uspe, in sicer: 
‒ zbranih milijon izjav o podpori, ki morajo izhajati iz vsaj četrtine držav članic EU, 
torej iz sedmih držav, 
‒ doseganje minimalnega števila podpisnikov v posameznih državah članicah, kar je 
določeno v Prilogi 1 Uredbe, 
‒ izjave o podpori se lahko zbirajo v papirni ali elektronski obliki, in 
                                                          
194 Laekenska deklaracija o prihodnosti Evropske unije, 2001. 
195 M. Efler, How the Convention got Convinced. 
196 Uredba (EU) št. 211/2011 Evropskega parlamenta in Sveta EU z dne 16. februarja 2011 o državljanski 
pobudi. 
197 Ime pobude v francoščini pomeni bratstvo. Njen cilj je bil spodbuditev programov izmenjav, kot sta Erasmus 
in Evropska prostovoljska služba, kar naj bi prispevalo k izgradnji Evrope, ki bi temeljila na solidarnosti med 
državljani. Pobuda je bila neuspešna, saj je zbrala zgolj 71.057 podpisov. 
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‒ časovni okvir, v katerem morajo organizatorji zbrati predpisani milijon podpisov, 
znaša 12 mesecev.198  
Če organizatorjem uspe zbrati zahtevano število, jim mora biti zagotovljena možnost 
predstavitve pobude na evropski ravni, kar v praksi pomeni v Evropskem parlamentu, 
vsakršno ukrepanje glede pobude pa je prepuščeno Komisiji. 
Dogajanje v zvezi z evropsko državljansko pobudo lahko razdelimo v osem korakov. 
V prvem koraku organizatorji ustanovijo državljanski odbor, v katerem mora biti vsaj sedem 
državljanov iz najmanj sedmih različnih držav članic, ter določijo predstavnika, ki predstavlja 
pobudo in je zadolžen za komunikacijo. Pogoja za članstvo sta državljanstvo EU in starost, ki 
dovoljuje sodelovanje na volitvah v Evropski parlament. 
V drugem koraku sledi prijava pobude. Izpolnjevati mora pogoje iz 2. odstavka 4. člena 
Uredbe. Ob izpolnjevanju pogojev Komisija potrdi prijavo pobude in to objavi na uradni 
spletni strani. 
V tretjem koraku se vzpostavi sistem zbiranja podpisov, ki izpolnjuje varnostne in tehnične 
standarde, določene v Uredbi199 in dodatne tehnične specifikacije, določene v izvedbeni 
uredbi.200 
V četrtem koraku sledi zbiranje izjav o podpori, za kar imajo organizatorji na voljo 12 
mesecev. Potrebno je doseči predpisano najmanjše potrebno število vsaj v sedmih državah 
članicah.201 
V petem koraku pristojni organi posameznih držav članic izjave preverijo in potrdijo njihovo 
veljavnost. 
V šestem koraku organizatorji pobudo skupaj s potrdili o zahtevanem številu izjav o podpori 
predložijo Komisiji. 
V sedmem koraku Komisija po sestanku z organizatorji in predstavitvi v Evropskem 
parlamentu preuči prejeto pobudo in objavi sporočilo, v katerem pojasni, ali namerava v zvezi 
s tematiko predlagane pobude sprejeti določene ukrepe in pojasniti razloge za svojo odločitev. 
                                                          
198 Pod določenimi pogoji je dopustno podaljšanje tega roka, kar se je zaradi tehničnih zapletov pri zbiranju izjav 
o podpori zgodilo v primeru pobud Right2Water in »Eden izmed nas.« 
199 4. odstavek 6. člena Uredbe. 
200 Izvedbena uredba Komisije (EU) št. 1179/2011 z dne 17. novembra 2011 o tehničnih specifikacijah za 
sisteme spletnega zbiranja v skladu z Uredbo (EU) št. 211/2011 Evropskega parlamenta in Sveta o državljanski 
pobudi.  
201 V Sloveniji je za uspeh potrebnih najmanj 6.000 izjav, npr. v Nemčiji pa 72.000. 
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Komisiji ni potrebno na podlagi pobude sprejeti nikakršnih ukrepov, kar predstavlja eno 
glavnih težav instituta.202 
Osmi korak sledi le, če se Komisija odloči, da bo na podlagi pobude ukrepala in v ta namen 
začne zakonodajni postopek. 
5.2.4 Uspešne pobude in razlogi za uspeh 
Do danes203 je petim pobudam uspelo zbrati potrebno število izjav o podpori. Od tega so štiri 
že dočakale odziv Komisije, peta pa je z zbiranjem podpisov zaključila pred kratkim in na ta 
odziv še čaka. Uspešne pobude so bile »Stop vivisection«, »Eden izmed nas«, »Voda in 
komunalna ureditev sta človekova pravica! Voda je javna dobrina in ne blago!« (bolje 
poznana pod imenom in v nadaljevanju: Right2Water), »Prepovejmo glifosat ter obvarujmo 
ljudi in okolje pred strupenimi pesticidi« in »Minority SafePack – Milijon podpisov za 
raznolikost v Evropi«. Prve tri pobude so bile registrirane kmalu po uvedbi instituta, čemur je 
sledilo nekajletno obdobje neuspešnih pobud, ki je dajalo slutiti, da zanimanje za ta institut 
pojema. Vseeno sta sledili še dve pobudi, ki sta zahtevano število izjav o podpori dosegli leta 
2017 in 2018. Registracijo pobude »Minority SafePack« je Komisija sprva leta 2013 sicer 
zavrnila, a so organizatorji uspeli s pritožbenim postopkom pred Sodiščem. 
5.2.5 Ključni dejavniki za uspeh 
Ob analizi uspešnih pobud lahko identificiramo elemente, ki so ključno vplivali na njihov 
uspeh. Zadostna finančna in kadrovska podpora sta bistveni za uspeh vsake kampanje.204 Za 
komunikacijo z mediji in doseganje dovolj širokega kroga potencialnih podpisnikov, 
angažiranje strokovnjakov za odnose z javnostjo in pravnikov, organizacijo dogodkov in 
promocijski material so potrebna visoka sredstva.205 Tri uspešne pobude so razpolagale s 
finančnimi sredstvi, ki so presegala 100.000 EUR, pobuda »Prepovejmo glifosat ter 
obvarujmo ljudi in okolje pred strupenimi pesticidi« s kar 328.399 EUR. Finančni prispevki 
so le en vidik podpore že uveljavljenih organizacij, saj je enako pomembna tudi kadrovska in 
druga podpora. Pri vseh uspešnih pobudah v ozadju prepoznamo organizacije, ki upravljajo 
po vsej Evropi že razvejan sistem, naj gre za povezavo sindikatov,206 Cerkev,207 združenja 
                                                          
202 D. Brus, 2016, Evropska državljanska pobuda, p. 15. 
203 [23. september 2018]. 
204 L. Kühnhard, 2014, Communication and Campaigning, p. 15. 
205 D. Brus, 2016, Evropska državljanska pobuda, p. 16. 
206 Evropska zveza sindikatov javnih služb v primeru pobude Right2Water. 
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nevladnih organizacij208 ali pa kar za profesionalne organizacije, ki so specializirane za 
vodenje kampanj na ravni Evrope.209 Podpora tovrstne organizacije je nujna za uspešno 
kampanjo, saj omogoča usklajeno delovanje po vsej Evropi, učinkovito širjene informacij na 
različnih platformah, kot so spletne strani, socialni mediji, tiskani in drugi klasični mediji ter 
organizacijo konferenc, predavanj in podobnih dogodkov. 
Pomembna je tudi izbira tematike ter s tem povezana izbira imena pobude. Večina imen 
uspešnih pobud ne potrebuje dodatnih pojasnil in samostojno učinkovito prenaša glavno 
sporočilo. Predvsem pobudi »Stop vivisection« in »Eden izmed nas« obravnavata izrazito 
etična vprašanja. V obeh primerih lahko prepoznamo tudi namerno zbujanje močnih 
negativnih čustev, predvsem s pomočjo slikovnega in tekstovnega gradiva, kar bi lahko 
označili tudi za zavajanje.210 Druge tri pobude obravnavajo tematike, ki računajo na 
racionalnejši odziv, zato se manj zanašajo na zbujanje močnih čustev. Organizatorji v vseh 
primerih predstavljajo zgodbo, ki jo podpirajo z določenimi podatki. Obseg in namen tega 
magistrskega dela ne omogočata vrednostne sodbe, a pri izboru podatkov in dejstev je 
mogoče v primeru večine uspešnih in neuspešnih pobud prepoznati zelo visoko mero 
selektivnosti, kar lahko negativno vpliva na kredibilnost same vsebine. 
Ena največjih težav evropske državljanske pobude je še vedno njena sorazmerna 
neprepoznavnost, zato je ozaveščanje o obstoju samega instituta nujen element vsake 
kampanje. Povezano s tem je zelo pomembno, da organizatorji pridobijo ambasadorje, ki jim 
dajo na voljo svojo prepoznavnost, po navadi gre za evropske poslance ter druge javno 
izpostavljene posameznike. 
Recepta za uspeh pobude seveda ni. Obstaja več pobud, ki so imele na razpolago večino ali pa 
celo vse naštete elemente, a vseeno niso zbrale potrebnega števila izjav o podpori. Hkrati pa 
so bile nekatere uspešne pobude izrazito šibke na nekaterih posameznih področjih, tako je na 
primer pobuda »Stop vivisection« uradno razpolagala le z nekaj več kot 23.000 EUR. 
Finančni podatki, kot jih navajajo organizatorji, sicer zbujajo določeno mero dvoma, saj si je 
težko predstavljati izpeljavo (uspešne) zelo obsežne in vseprisotne kampanje, kot v primeru 
pobude »Prepovejmo glifosat«, s sredstvi, ki ne presegajo 20.000 EUR. 
                                                                                                                                                                                     
207 Rimokatoliška cerkev v primeru pobude »Eden izmed nas«. 
208 Mreža organizacij, ki se bori za pravice živali v primeru pobude »Stop vivisaction« in Federal Union of 
European Nationalities (FUEN) v primeru pobude »Minority SafePack«. 
209 Campact e.V. in povezane organizacije v primeru pobude »Prepovejmo glifosat«. 
210 D. Brus, 2016, Evropska državljanska pobuda, p. 20. 
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5.2.6 Vpliv uspešnih pobud na pozitivno pravno ureditev 
Uspešne pobude Komisije ne zavezujejo v nobenem pogledu, njena edina dolžnost je, da 
svojo odločitev utemelji. Štiri uspešne pobude so do danes dočakale odgovor Komisije. Ta je 
pobudi »Stop vivisection« in »Eden izmed nas« zavrnila, saj je ocenila, da je trenutna ureditev 
ustrezna. V primeru pobude Right2Water se je Komisija zavezala sprejeti vrsto ukrepov, ki pa 
so bili predvsem programske narave in so jih zato organizatorji in zainteresirane javnosti 
obširno kritizirali.211 Edina konkretna posledica pobude je zaenkrat izključitev oskrbe s pitno 
vodo iz skupine dejavnosti, ki jih je v okviru direktive o koncesijah mogoče prek koncesijskih 
pogodb dati v izvajanje zasebnikom.212 Za posredno posledico pobude bi morda lahko 
označili vpis pravice do pitne vode v Ustavo RS, vendar v tem primeru ne gre za odziv 
Komisije, kar naj bi bil cilj instituta. V primeru pobude »Prepovejmo glifosat« je Komisija 
kot neposreden odgovor na pobudo aprila 2018 vložila predlog za spremembo Uredbe (ES) št. 
178/2002 o splošni živilski zakonodaji in povezanih aktov, kar lahko označimo za največji 
uspeh instituta do danes in zbuja veliko upanje za prihodnost. 
5.2.7 Težave evropske državljanske pobude 
5.2.7.1 Registracija pobude 
Komisija se je odločila, da bo določilo PEU, ki pravi, da državljani pozovejo Komisijo, »da v 
okviru svojih pristojnosti predloži ustrezen predlog v zadevah, za katere državljani menijo, da 
je za izvajanje Pogodb treba sprejeti pravni akt EU«,213 razlagala na način, da ji je s tem 
podeljena izključna pristojnost za presojo potrebe o sprejetju ukrepa. Za registracijo pobude 
mora ta izpolnjevati pogoje iz 2. odstavka 4. člena Uredbe. Za posebno problematično se je 
izkazala razlaga točke (b), ki pravi: 
‒ predlagana državljanska pobuda ne sodi očitno izven okvira, v katerem ima Komisija 
pristojnost za predložitev predlogov pravnih aktov EU za namen izvajanja Pogodb. 
Določba, s katero je Komisija utemeljila večino zavrnitev registracij, vsebuje dva kriterija in 
sicer: 
‒ da pobuda očitno ne sodi izven pristojnosti Komisije in 
                                                          
211 Ibidem, p. 23. 
212 http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P8-TA-2015-
0294+0+DOC+XML+V0//SL (25. 7. 2018). 
213 4. odstavek 11. člena PEU. 
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‒ da je namenjena izvajanju Pogodb. 
Pri razlagi teh kriterijev si je Komisija privoščila široko diskrecijo, saj je njene odločitve 
mogoče označiti za precej nekonsistentne in včasih precej presenetljive. Po mnenju Komisije 
ne zadostuje, da predlagani ukrepi niso očitno izven pristojnosti Komisije, temveč morajo 
zadostiti izredno strogemu testu, skladno s katerim morajo biti nedvomno znotraj pristojnosti 
Komisije.214 V svoji zgodnejši praksi je Komisija precej samovoljno zavračala registracije 
pobud, pri katerih le kateri izmed predlaganih ukrepov ni izpolnjeval tega pogoja.215 To se je 
spremenilo z odločbo v primeru »Minority SafePack«,216 v kateri je Sodišče odločilo, da mora 
Komisija preveriti vsak predlagani ukrep posebej in da mora jasno navesti, kateri ni primeren 
za registracijo. Sodišče je doslej obravnavalo še tri druge primere, povezane z evropsko 
državljansko pobudo, v dveh od njih še poteka pritožbeni postopek.217 Še pomembnejša je 
ugotovitev Sodišča, da Komisija v takem primeru ne sme zavrniti registracije pobude v celoti, 
temveč le v delu, ki se nanaša na ukrepe, ki ne spadajo v njeno pristojnost.218 V vseh 
dosedanjih primerih je Sodišče odločilo, da je bila razlaga sporne točke (b) 2. odstavka 4. 
člena Uredbe pravilna, hkrati pa tudi ni potrdilo ponavljajočih se navedb pritožnikov, da naj 
bi Komisija kršila dolžnost obrazložitve svojih odločb (z izjemo zgoraj opisane). S tem 
povezana je tudi potrditev stališča Komisije, ki izključuje uporabo 352. člena PDEU, ki bi 
omogočal sprejetje ukrepov, ki ne spadajo v neposredno pristojnost Komisije, a bi bilo 
ukrepanje potrebno zaradi doseganja ciljev Pogodb. Če bi Sodišče omogočilo uporabo tega 
člena, bi lahko evropska državljanska pobuda postala močno orodje participativne 
demokracije, kar bi nedvomno pozitivno vplivalo na legitimnost evropske oblasti. Vendar pa 
se je potrebno zavedati politične neprimernosti 352. člena PDEU za doseganje cilje pobude, 
saj ob omejeni vlogi Evropskega parlamenta zahteva, da je v Svetu doseženo soglasje.219 
Trenutni razvoj prakse Komisije in Sodišča nakazuje izgradnjo trdne in restriktivne 
administrativne prakse, ki ščiti položaj Komisije kot edinega organa, ki ima pristojnost 
zakonodajnega predloga. Dokončen odgovor bomo morda dobili ob razrešitvi pritožbenih 
                                                          
214 J. Organ, Decommissioning, v: European Constitutional Law Review, 2014, p. 431. 
215 M. Ballesteros, S. Fiorentini, Towards a revision of the ECI, 2015, p. 26. 
216 Sodba Splošnega sodišča z dne 3. februarja 2017 – Minority SafePack – one million signatures for 
diversity in Europe/Komisija (Zadeva T-646/13). 
217 Končne odločitve še ni v zadevi Alexios Anagnostakis/Evropska komisija (Zadeva C-589/15 P) in v zadevi 
Izsák in Dabis/Komisija (Zadeva T-529/13). 
218 M. Inglese, Recent Trends, v: European Public Law, 2018, p. 352. 
219 Ibidem, p. 347. 
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postopkov, v katerih bo morda potrebno tudi mnenje generalnega pravobranilca, kar bi 
nedvomno pomenilo bolj poglobljeno analizo problematike.220 
5.2.7.2 Zbiranje izjav 
Prvotno je bilo predvideno, da bi morali organizatorji sami poskrbeti za vzpostavitev sistema 
za spletno zbiranje podpisov, katerega skladnost z visokimi tehničnimi in varnostnimi 
standardi mora predhodno potrditi pooblaščeni organ države članice, kjer se strežniki 
nahajajo. To je povezano z izredno visokimi stroški,221 zato so se za to možnost do sedaj 
odločili le redki organizatorji. Komisija je kmalu ponudila uporabo sistema, ki gostuje na 
njenih strežnikih, kar je izkoristila velika večina dosedanjih uporabnikov. Ta sistem je sicer 
predmet številnih kritik, saj je (bil) neprijazen uporabnikom in ni omogočal implementacije v 
druge spletne strani. Sistem je v zadnjih letih doživel več nadgradenj in nekatere 
pomanjkljivosti so bile odpravljene.  
Z večjo administrativno prepreko so organizatorji soočeni pri zbiranju izjav o podpori v 
papirnati obliki. Vsaka država članica namreč določa svoje posebne pogoje glede potrebnih 
podatkov, možnost podpisa pa je odvisna tudi od tega, kje se posameznik nahaja – nekatere 
držav omogočajo, da državljani drugih držav članic oddajo svojo izjavo, druge pa ne. Ob 
reviziji Uredbe je zato predvidena tudi uvedba enotnega obrazca, ki bi te težave odpravil. 
5.2.7.3 Predstavitev in odziv Komisije 
Pereča težava, ki močno zmanjšuje potencial evropske državljanske pobude, je povezana z 
javno predstavitvijo pobude in odzivom Komisije. Možnosti organizatorjev pri predstavitvi 
pobude evropskim poslancem so zelo omejene, pri predstavitvi ne morejo sodelovati 
strokovnjaki in drugi zainteresirani posamezniki, ki se v proces lahko vključijo šele po odzivu 
Komisije. Nejasna je tudi narava zaslišanja, saj to nima nikakršnih pravnih posledic, mnenje 
evropskih poslancev pa ni bistveno za odločitev Komisije glede odziva na pobudo. 
Predstavitve so časovno zelo omenjene, kar onemogoča učinkovito predstavitev idej.222 
Odsotnost odziva Komisije v obliki zakonodajnega predloga je bila do nedavnega glavna 
kritika instituta. Tudi če je organizatorjem uspelo premagati vse administrativne, pravne in 
finančne težave, je Komisija njihovo pobudo lahko zavrnila brez pretirano poglobljene 
                                                          
220 Ibidem, p. 360. 
221 Strošek postavitve strežnikov in pridobitve ustreznih certifikatov znaša skoraj 10.000 EUR, potrebno pa je 
tudi redno vzdrževanje in servisiranje sistema, kar te stroške še znatno poviša. 
222 D. Brus, 2016, Evropska državljanska pobuda, p. 32. 
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obrazložitve. Na podlagi pobude »Prepovejmo glifosat« je sicer Komisija vložila zakonodajni 
predlog, kot je bilo opisano v podpoglavju 5.2.6 (Vpliv uspešnih pobud na pozitivno pravno 
ureditev). Na tej točki ni mogoče reči, ali je bil s tem postavljen precedenčni primer ali pa gre 
le za veliko izjemo. Trenutno ostaja dejstvo, da je odsotnost neposrednih učinkov pobude 
eden od glavnih razlogov, ki mnoge potencialne organizatorje odvrača od uporabe instituta 
evropske državljanske pobude. 
5.2.8 Reforma evropske državljanske pobude 
Komisija je v letu 2017 začela postopek revizije Uredbe. Po izvedbi posvetovanj z 
zainteresirano javnostjo in z zbiranjem njihovih predlogov je 13. septembra 2017 podala 
predlog za začetek običajnega zakonodajnega postopka in spremembo Uredbe.223 Postopek še 
ni zaključen, a zadnja objavljena različica trenutnega predloga skupaj s poročilom Komisije o 
uporabi Uredbe z dne 28. marca 2018 že omogoča omejeno analizo predlaganih sprememb. 
V predlogu je pričakovano predvidena možnost delne registracije pobude, natančneje so 
razčlenjene ostale določbe glede pogojev registracije, kar naj bi postopek za organizatorje 
olajšalo in ga naredilo bolj predvidljivega. Hkrati je potrebno poudariti, da je prišlo do 
spremembe prakse Komisije glede registracije pobud. V obdobju 2015–2017 je Komisija 
zavrnila registracijo le dveh od dvajsetih pobud, medtem ko je ta delež v prejšnjem obdobju 
presegal 50 odstotkov. Iz tega je mogoče razbrati, da se Komisija zaveda dejstva, da je bil 
izredno restriktiven pristop sporen in problematičen ter se je odločila »tvegati« uspeh večjega 
števila pobud. Poenostavljen je tudi postopek zbiranja izjav o podpori, saj sta trenutno 
predvidena le dva univerzalna obrazca, ki naj bi nadomestila množico nacionalnih. 
Predvidena je tudi vzpostavitev novega spletnega orodja za zbiranje izjav o podpori, ki naj bi 
omogočalo spletno gostovanje in bilo uporabnikom prijaznejše. Predvidena je tudi razširitev 
možnosti za organizatorje pri predstavitvi v Evropskem parlamentu in za udeležbo drugih 
zainteresiranih strani. Pričakovano v predlogu ni sprememb glede posledic uspelih pobud, pri 
tem Komisija ohranja popolno diskrecijo. 
Končna oblika revidirane Uredbe je v času pisanja tega magistrskega dela še neznanka, a 
predlagane spremembe nakazujejo, da bodo nekatere najbolj pereče težave trenutne ureditve 
odpravljene. Politični element instituta pričakovano ostaja, saj Komisija ohranja popoln 
nadzor nad končnimi rezultati pobude. Če se je pred nekaj leti zdelo, da je projekt evropske 
                                                          
223 Postopek 2017/0220/COD. 
66 
 
državljanske pobude propadel in da nima bistvenega vpliv na razvoj EU, pa trenutno 
dogajanje daje razlog za optimizem. Prepoznamo lahko več pozitivnih indicev, kot na primer 
predlagano reformo in dve novi uspešni pobudi, od katerih ima ena za posledico zakonodajni 
predlog. Ob odpravi mnogih (nepotrebnih) ovir ni nerazumno pričakovati, da bo po 
uveljavitvi reforme evropska državljanska pobuda dobila novo priložnost za vključitev 
državljanov v politični proces, povečanje demokratičnosti ter zmanjšanje demokratičnega 





Evropska unija, njeni organi, pogodbeni okvir in iz njega izhajajoča zakonodaja se stalno in 
živahno razvijajo že od nastanka prve skupnosti pred skoraj 70-imi leti. Spremembe in razvoj 
večinoma niso temeljili na premišljenem dolgoročnem načrtu, temveč so bilu v pretežni meri 
odraz trenutnih političnih, gospodarskih in družbenih razmer v Uniji in svetu, politične volje 
držav članic ter moči in ambicij posameznih evropskih institucij. Ob posameznih reformah 
njihovi učinki niso mogli biti povsem pričakovani in so bili pogosto zaznavni šele z naknadno 
analizo. Krepitev posameznih institucij in širjenje njihovih pristojnosti stalno ustvarja nove 
razmere, katerim se morajo drugi udeleženci prilagoditi. Posamezen akter lahko v določenem 
časovnem okvirju pridobi ali izgubi pristojnosti in vpliv, kar v odnosu do drugih institucij in 
državljanov EU ustvari neravnovesje, ki bi ga lahko označili kot demokratični deficit.  
Akademiki, intelektualci, politiki in drugi zainteresirani že več desetletij opozarjajo na tako 
nastala neravnovesja in njihov vpliv na legitimnost EU in njenih organov. Pri tem se je razvila 
obširna teorija, ki naslavlja različne vidike demokratičnega deficita. Pretežni del avtorjev se 
osredotoča na vidike demokratičnega deficita, ki izhajajo iz ustroja in delovanja evropskih 
institucij. V jedru teh analiz sta poleg imenovanja članov predvsem odgovornost in 
transparentnost. Manjši poudarek je na spreminjajočih se razmerjih med institucijami, saj so 
ta težje opredeljiva, hitro spreminjajoča se in pogosto zelo politične narave. V zadnjem 
desetletju smo to dinamiko lahko opazovali ob reformah, povezanih z Lizbonsko pogodbo in 
reševanjem dolžniške krize. Predvsem Lizbonska pogodba je močno okrepila Evropski 
parlament in nacionalne parlamente, ki so postali pomemben člen ne le zakonodajnega 
postopka, temveč tudi drugega političnega dogajanja v Uniji. Parlament je sinonim za vsako 
demokracijo in tudi v EU lahko le pozdravljamo krepitev vloge tako nacionalnih kot tudi 
Evropskega parlamenta. Kot je nesporno dejstvo, da širitev njihovih pristojnosti pozitivno 
vpliva na legitimnost evropske oblasti, je nesporno tudi, da ta razvoj še ni končan in da stanje 
popolne demokracije še ni doseženo. Potrebno je preseči pogled, da je krepitev Evropskega 
parlamenta čudežno zdravilo za evropsko demokracijo. Rešitve je potrebno iskati predvsem v 
zmanjšanju razkoraka med evropsko in nacionalno politiko, v tem razmerju pa sta od držav 
članic najbolj odtujena Komisija in Sodišče, zato se zdi, da vzroke demokratičnega deficita 
pogosto iščemo na napačnem mestu. 
Evropska unija je v svojem bistvu unikatna kombinacija meddržavnih in supranacionalnih 
elementov. Vse prevladujoče teorije demokracije so se razvile ob preučevanju nacionalnih 
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ureditev in so po mnenju mnogih avtorjev zato neprimerne za vrednotenje stanja demokracije 
v EU. Ker ta predstavlja novo in unikatno pravno in politično tvorbo, naj bi bila uporaba 
teorij, ki izhajajo iz načela ljudske suverenosti, neustrezna. V Evropi namreč ni enotnega 
naroda, ki bi bilo nosilec oblasti in suverenosti, zato so primerjave z nacionalnimi ureditvami 
lahko zavajajoče in neprimerne. V EU je opazna stalna težnja k izgradnji evropskega demosa, 
a tudi največji zagovorniki tega procesa priznavajo, da je cilj precej oddaljen. Zaradi izredno 
močnih nacionalnih identitet in nevarnosti, da bi te bile z nadaljnjo integracijo ogrožene ali 
celo izgubljene, je evropski demos verjetno nedosegljiv, teorije demokracije pa bodo morale 
iskati drugačne rešitve za opredelitev in legitimizacijo evropske oblasti.  
Druge oblike demokratičnega deficita so posledica integracije in prenosa pristojnosti na EU in 
so bile v trenutku prenosa pogosto nepredvidene in neznane. Obstaja velika nevarnost t. i. 
negativne integracije, katere temelj je iskanje najnižjega skupnega imenovalca in daje 
prednost učinkovitosti. Takšne rešitve so kratkoročno nedvomno preprostejše in prinašajo 
oprijemljivejše učinke, a dolgoročno lahko pomenijo veliko tveganje. Idealno bi moral razvoj 
EU uveljavljati pozitivno integracijo, ki bi temeljila na prevzemanju in deljenju najboljših 
praks in rešitev. Čeprav se ta misel pogosto zdi utopična in idealistična, je lahko koristno 
vodilo, ki bi usmerjalo odločitve vsaj na strateški, če ne tudi na operativni ravni.  
Raven poistovetenja z EU je med njenimi državljani razmeroma nizka. To se kaže tudi skozi 
pogled, da države članice pri prenosu pristojnosti na EU dela svoje suverenosti ne prenesejo, 
temveč ga izgubijo (ali pa jim je bil celo odvzet). V tem je zrno resnice, saj je stopnja 
povezanosti državljanov EU in odločitev evropskih organov pogosto izjemno nizka ali je 
sploh ni, hkrati pa je vpliv, ki ga imajo evropske institucije na državljane EU, nesorazmerno 
velik v primerjavi z omejenim vplivom, ki imajo državljani na evropski ravni. Krepitev vlog 
Evropskega parlamenta in nacionalnih parlamentov, institutov neposredne demokracije, kot je 
evropska državljanska pobuda in druge reforme v določeni meri naslavljajo ta problem, a ga 
nikakor ne odpravljajo. Tudi na ravni nacionalne politike je zelo pogost argument, da »Bruselj 
zahteva« določene ukrepe ali pa jih ne dovoljuje, kar kaže na pogosto odtujenost nacionalnih 
vlad od organov EU. Čeprav je to morda nujna posledica večnivojskega upravljanja, je 
pogosto predvsem priročen izgovor za upravičenje nepriljubljenih ukrepov, čeprav je pravi 
vzrok v pomanjkanju politične volje. 
Nova vloga nacionalnih parlamentov v zakonodajnem postopku je formalno sicer omejena na 
nadzor nad spoštovanjem načel subsidiarnosti in sorazmernosti, a nacionalne parlamente v 
praksi sili k aktivnem spremljanju dogajanja v EU, kar nedvomno daje razlog za optimizem in 
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ima velik demokratični potencial. Nekateri evropski nacionalni parlamenti so svojo novo 
vlogo sprejeli z veliko vnemo in le upamo lahko, da bodo njihovem zgledu sledili tudi drugi 
parlamenti, ki so pri izrabi svojih novih pravic morda bolj zadržani in previdni. 
Smiselno si podoben cilj zastavlja tudi evropska državljanska pobuda, katere najbolj 
neposreden namen je v evropski politični proces vključiti državljane EU, jih tako povezati in 
zbuditi zanimanje za dogajanje v evropskih institucijah. V šestih letih obstoja evropska 
državljanska pobuda tega cilja ni dosegla, večina Evropejcev se niti ne zaveda njenega 
obstoja. Menim, da ima institut vseeno neizkoriščen potencial, ki bi se lahko izrazil v 
prihodnjih letih. Prvotna ureditev instituta je bila namreč polna administrativnih, tehničnih in 
pravnih preprek, večina med njimi ni bila niti razumna niti namerna. Določene so bile že 
odpravljene z nezakonodajnimi ukrepi, od jeseni 2017 pa poteka tudi postopek revizije uredbe 
o državljanski pobudi, s katerim bodo rešene nekatere glavne težave, ki jih je ugotovila 
dosedanja praksa. Vse težave ne bodo odpravljene, ostaja žal ena izmed glavnih in sicer 
nezavezujoča narava pobude. Utopično je pričakovati, da bi pobuda dobila neposredno 
zavezujoče učnike, saj bi to le dvema promiloma državljanom EU dalo nesorazmerno moč in 
bi tako ustvarilo povsem nedemokratično stanje. Nezavezujoča narava pobude je tudi nujen 
pogoj, da je tak institut politično mogoč in sprejemljiv za predstavnike držav članic v Svetu. 
Ne glede na to menim, da bodo državljani Evrope in druge organizacije v prihodnjih letih 
bolje izkoristili potencial evropske državljanske pobude ter da bo ta postala pomembnejše 
orodje vplivanja na razvoj EU.  
Evropski uniji ni mogoče očitati, da se ne ukvarja s problematiko demokratičnega deficita. 
Kritiko si morda zasluži način, predvsem pa (ne)ambicioznost ukrepanja. Večina reform 
namreč ne posega v jedro ureditve in jih mnogi opisujejo kot kozmetične popravke. Menim, 
da velik potencial kaže predvsem krepitev moči parlamentarnih elementov, ki je na drugi 
strani, žal, uravnotežena s krepitvijo moči Evropskega sveta in Evropske centralne banke. Ob 
vseh reformah ne moremo trditi, da je v zadnjem desetletju kljub mnogim pozitivnem 
spremembam prišlo do bistvene demokratizacije EU. Prvo hipotezo, ki domneva, da so 
reforme EU premalo ambiciozne in nezadostne, torej lahko potrdimo, saj vsaki reformi, ki naj 
bi povečevala legitimnosti oblasti, sledi reforma, ki jo hkrati zmanjšuje ali vsaj relativizira 
doseženi napredek.  
Hkrati lahko ovrednotimo tudi drugo hipotezo, skladno s katero je demokratični deficit eden 
izmed vidikov razvoja EU in ga sploh ni mogoče odpraviti. Sam menim, da je demokratični 
deficit predvsem skupno poimenovanje za probleme legitimnosti oblasti, kot so prepoznani v 
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posameznem trenutku in nato naslovljeni z omejeno reformo določenega vidika delovanja 
katerega od organov, vpeljavo novega instituta itd. Novonastale politične, družbene in 
ekonomske razmere terjajo vedno nove reforme, ki imajo zelo različne cilje. Ob tem redno 
prihaja do nasprotij različnih interesov. Če je cilj neke reforme na primer povečati 
učinkovitost delovanja določenega organa, se to pogosto doseže z žrtvovanjem nekaterih 
demokratičnih elementov. Zato menim, da je demokratični deficit mogoče opisati ne le kot 
kategorijo demokratičnih teorij, temveč tudi kot orodje, ki omogoča vpliv na razvoj in 
delovanje EU. S tem nikakor ne želim zmanjševati vrednosti akademskih razprav na to 
tematiko, a menim, da je v primeru reform, ki ta problem naslavljajo, potrebno prepoznati 
politične interese v ozadju. Demokratizacija EU in njenih organov je zelo privlačna ideja, a je 
naivno pričakovati, da se v ozadju teh argumentov ne bi skrivali tudi drugi interesi. Ne zdi se 
mi pretirano trditi, da je demokratični deficit pogosto argument v razpravi in sredstvo za 
dosego nekega cilja. Stalno merjenje moči različnih evropskih institucij in držav članic 
ustvarja razmere v katerih želi eden od vpletenih organov povečati svojo moč v primerjavi z 
drugim, večanje demokratičnega nadzora in s tem povezano zmanjšanje avtonomnosti 
delovanja pa se ponuja kot zelo uporabno orodje za prikrito omejevanje moči katerega od 
akterjev. Demokratični deficit ni le objektivno izmerljiva kategorija akademskih razprav in ne 
nekaj, kar bi bilo mogoče odpraviti, temveč je tudi večni smerokaz in referenčni okvir razvoja 
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